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Radostaw Kotatek*

UNIJNE REGULACJE PRAWNE W ZAKRESIE
ODNAWIALNYCH ZRODEL ENERGII (OZE)' JAKO
NARZEDZIE TRANSFORMACJI ENERGETYCZNE)J

PANSTW UNII EUROPEJSKIE)J

1. Wprowadzenie

Przyjecie przez Rade Europejska w grudniu 2019 r.* zobowigzania
do osiggniecia wspdlnego celu neutralnoéci klimatycznej do 2050 r. i réwnole-
gle ogloszenie przez Komisje komunikatu ,Europejski Zielony £ad”?, bedacego
zbiorem politycznych inicjatyw, ktére mialyby pomdc osiagnac znaczace reduk-
cje emisji gazéw cieplarnianych w ciggu najblizszych 30 lat, stanowito przetom
w programowaniu rozwoju gospodarczego krajéw UE w ramach procesu integracji
europejskiej’. Te inicjatywy wraz z nowa deklaracja Rady Europejskiej z 2020 r.°
o ograniczeniu krajowych emisji netto gazéw cieplarnianych o co najmniej 55%
do 2030 r. wymusily na panstwach czlonkowskich znaczne przyspieszenie trans-
formacji energetycznej. Jej gtéwne zalozenia dotycza m.in. modernizacji i rozwoju

*

Dr Radostaw Kotatek — Katedra Prawa Miedzynarodowego i Europejskiego, Wydziat
Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie, ORCID
0000-0002-2910-4220.

' W dalszej czeéci tekstu postuguje sie zamiennie akronimem OZE i pelna nazwa, tj. odna-
wialnymi zrédtami energii.

?  Konkluzje Rady Europejskiej z12.12.2019 r.

?  Komunikat Komisji COM(2019)640_final z 11.12.2019 r. ,,Europejski Zielony tad”.

* A. Sikora, European Green Deal - legal and financial challenges of the climate change, “ERA
Forum” 2020, listopad, s. 687-690.

®  Konkluzje Rady Europejskiej z 10-11.12.2020 r.
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infrastruktury energetycznej, a przede wszystkim znaczacego zwiekszenia udziatlu
odnawialnych zrédet energii (OZE) w miksie energetycznym, tzn. w strukturze
produkgji i konsumpcji energii w Unii Europejskie;.

Wszystkie te kwestie nabraly nowego znaczenia w zwigzku z dziataniami
UE majacymi na celu gospodarcze ozywienie kontynentu europejskiego po kryzysie
bedacym skutkiem pandemii koronawirusa COVID-19 pod zbiorczg nazwg ,Plan
Odbudowy dla Europy”®. Do dyspozycji patistw cztonkowskich zaplanowano srodki
finansowe w ramach wieloletniego budzetu UE nalata 2021-2027 oraz instrumentu
finansowego ,Next Generation EU” na gigantyczna kwote 1,8 bln euro’. Do istoty
unijnych dziatan zostaly zaliczone m.in. wzmocnienie pozycji unijnego przemystu
na poziomie globalnym oraz walka ze zmianami klimatu, w tym transformacja
energetyczna zmierzajaca do maksymalnego wykorzystania energii odnawialnej
przez panstwa cztonkowskie.

Wspblczesnie liczne argumenty przemawiaja za produkcja energii ze Zrédet
odnawialnych. Nalezy do nich z pewnoscia konieczno$¢ dywersyfikacji zrédet
energii — ta zwigzana jest z bezpieczenistwem energetycznym. Wskazuje sie réw-
niez na stopniowe wyczerpywanie sie konwencjonalnych zasobéw, takich jak gaz
ziemny, ropa naftowa czy wegiel. Jednak argument odwotujacy sie do ochrony
klimatu i sSrodowiska poprzez zmniejszenie emisji gazéw cieplarnianych osadzony
w kontekscie odbudowy gospodarek panistw UE po pandemii staje sie w ostatnim
okresie dominujacy®.

2. Zobowigzania miedzynarodowe Unii Europejskiej
w zakresie ochrony klimatu

Dzialania UE na rzecz ochrony klimatu podejmowane od poczatku
nowego stulecia byty konsekwencja zawierania porozumieni miedzynarodowych,
zmierzajacych do powstrzymania globalnego ocieplenia i zmian klimatycznych.
Obejmowaly one zasadniczo dwa etapy. W pierwszym okresie, w nastepstwie przy-
stapienia Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich do Protokotu z Kioto® Rada

®  Wspélne zalozenia odbudowy z 21.04.2020 r. AROADMAP FOR RECOVERY Towards a more
resilient, sustainable and fair Europe, https://www.consilium.europa.eu/media/43384/roadmap-for-
-recovery-final-21-04-2020.pdf (dostep 1.02.2020 r.).

" Konkluzje Rady Europejskiej z 10-11.12.2020 1.

® A. Szafranski, Prawo energetyczne. Wartosci i instrumenty ich realizacji, Warszawa 2014,
s.138.
®  Protokét z Kioto do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu,
sporzadzony w Kioto z11.12.1997 r. (Dz.U. z 2005 r., Nr 203, poz. 1684); decyzja Rady 2002/358/WE
z25.04.2002 r. dotyczaca zatwierdzenia przez Wspélnote Europejska Protokotu z Kioto do Ramowej
Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie Zmian Klimatu i wspélnej realizacji wynikajacych
z niego zobowiazan, Dz.Urz.UE 2002 Nr L 130/1.
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Europejska w 2007 r. uzgodnita zobowigzania UE do redukcji gazéw cieplarnianych
0 20%, zwiekszenie efektywnosci energetycznej o 20% i zwiekszenie produkeji
energii ze zrédel odnawialnych réwniez o 20%"°. Rok pézniej w UE doszto do
przyjecia pieciu dyrektyw i rozporzadzenia przekuwajacych wczesniejsze uzgod-
nienia polityczne na jezyk aktéw normatywnych UE, okreslonych catosciowo jako
,pakiet klimatyczno-energetyczny”'’, ktérego centralnym elementem staly sie
rozwiazania dotyczace odnawialnych zrédet energii*®. Wsréd przyjetych aktow
prawodawczych byta dyrektywa RED dotyczaca odnawialnych zrédet energii*®. To
wlasnie na jej podstawie zostat zwiekszony dotychczasowy cel, okreslajacy udziat
zr6det odnawialnych w koficowym zuzyciu energii na poziomie UE.

Przekonanie spolecznosci globalnej o konieczno$ci dokonania jeszcze wiek-
szej globalnej redukcji emisji gazéw cieplarnianych w poréwnaniu z tym, co zo-
stato uzgodnione w Kioto w 1997 r. doprowadzilo do zawarcia w 2015 r. w trakcie
Konferencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu nowej umowy
miedzynarodowej — Porozumienia paryskiego'®. Strony umowy zobowiazaly sie
do ograniczenia wzrostu $redniej temperatury globalnej do poziomu znacznie niz-
szego niz 2°C powyzej poziomu przedindustrialnego oraz podejmowanie wysitkéw
majacych na celu ograniczenie wzrostu temperatury do 1,5°C. Przyjety w 2018 r.
na COP24"° dzieki zaangazowaniu polskiej Prezydencji szczytu, pakiet decyzji
wdrazajacych Porozumienie paryskie — ,Katowice Rulebook” - ustanowit podstawe
wdrazania nowego globalnego rezimu ochrony klimatu po 2020 r.*°

W wypracowaniu Porozumienia paryskiego istotna role odegraty panistwa
unijne, rozpoczynajac w ten sposéb drugi etap transformacji energetycznej w Unii

10

Konkluzje Rady Europejskiej z 8-9.03.2007 r.; konkluzje zawieraty zobowigzania okreslane
pozniej jako ,3x20”.

' Szczegblowa informacja dot. propozycji Komisji ,2020 climate & energy package™ https://
ec.europa.eu/clima/policies/strategies/2020_en (dostep 27.01.2021 r.).

2 P. Lowe, Regulating Renewable Energy in the European Union, “Renewable Energy Law and
Policy” 2010, nr 1, s. 17.

**  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23.04.2009 r. w sprawie
promowania stosowania energii ze zrédel odnawialnych zmieniajaca i w nastepstwie uchylajaca
dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE, Dz.Urz.UE L 140/16 z 5.06.2009 r.; tzw. dyrektywa
OZE; ang. Renewable Energy Directive (RED).

*  Porozumienie paryskie do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian
klimatu, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 9.05.1992 r., przyjete w Paryzu dnia 12.12.2015 r.
(Dz.U. z 2017 r., poz. 36); szeroka analiza Porozumienia: Ch. Streck, P. Keenlyside, M. von Unger,
The Paris Agreement: A New Beginning, “Journal for European Environmental & Planning Law” 2016,
nr13.

**  Skrétowa nazwa dla corocznych szczytéw Konferencji Stron Ramowej konwencji NZ ws.
zmian klimatu (ang. Conference of the Parties - COP).

¢ Zestaw decyzji podjetych w czasie szczytu COP24/CMP14/CMA1 w Katowicach odbywa-
jacego sie w dniach 2-15.12.2018 r., nazywany réwniez , Katowice Climate Package”.

9
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Europejskiej'’. Wéréd najwazniejszych aktéw normatywnych oraz zobowigzan
politycznych w ramach UE w zakresie ochrony klimatu, ktére zostaly przyjete
w tym okresie, nalezy wymieni¢ kilka dokumentéw. Pierwszy z nich to rozporza-
dzenie 2018/1999 ws. zarzadzania unia energetyczng (rozporzadzenie governan-
ce)'® ustanawiajace dwa instrumenty koordynacji dziatarr podmiotéw rzadowych,
regionalnych i unijnych przy wdrazaniu przyjetych planéw w pieciu wymiarach
unii energetycznej: bezpieczenstwa energetycznego, wewnetrznego rynku energii,
wydajnosci energetycznej, obnizenia emisyjnosci oraz badan naukowych, innowacji
i konkurencyjnosci. Komunikat Komisji ,,Czysta Planeta dla wszystkich” bedacy
propozycja strategii dtugoterminowej UE w ramach Porozumienia paryskiego®’,
wraz z propozycja osiggniecia do 2030 r. co najmniej 32-procentowego udziatu
energii ze zrédet odnawialnych w zuzyciu energii w UE, stanowil polityczne wy-
tyczne, na podstawie ktérych zostaty sformutowane projekty stosownych aktéw
legislacyjnych. Nie mozna pomina¢ konkluzji Rady Europejskiej z 2019 r.12020 r.,
w ktérych panstwa cztonkowskie najpierw zobowigzaly sie do osiggniecia wspdl-
nego celu neutralnos$ci klimatycznej do 2050 r., a rok p6zniej zatwierdzony zostat
wiazacy cel UE zakladajacy ograniczenie w UE emisji netto gazéw cieplarnianych
do roku 2030 o co najmniej 55% w poréwnaniu z poziomem z roku 1990. Zobo-
wigzania te, przyjete przez panistwa UE w Radzie Europejskiej, miaty bezposredni
wplyw na wypracowanie modelu transformacji energetycznej UE w oparciu o od-
nawialne Zrédta energii.

3. Pojecie odnawialnych zrédet energii

Jezeli chodzi o sam termin odnawialnych Zrédet energii, to literatura
przedmiotu okreséla OZE jako ,zrédta, ktére wykorzystujg naturalne zasoby ziemi,
ktérych nie moze zabrakna¢ ze wzgledu na ich albo odnawialnosc¢ albo nieustanne
wystepowanie w przyrodzie”*°. Zalicza sie do nich m.in. wiatr, energie stoneczna,

¥ S. Afionis, The European Union in International Climate Change Negotiations, Londyn-Nowy

Jork 2017, s. 186; S. Droge, O. Geden, The EU and the Paris Climate Agreement Ambitions, Strategic
Goals, and Tactical Approaches, SWP Comment 2015/C 29, May 2015; https://www.swp-berlin.org/
en/publication/the-eu-and-the-paris-climate-agreement/ (dostep 9.04.2021 r.).

**  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999 z 11.12.2018 r. w spra-
wie zarzadzania unig energetyczng i dziataniami w dziedzinie klimatu, zmiany rozporzadzen
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 663/2009 i (WE) nr 715/2009, dyrektyw Parlamentu
Europejskiego i Rady 94/22/WE, 98/70/WE, 2009/31/WE, 2009/73/WE, 2010/31/UE, 2012/27/
UE i 2013/30/UE, dyrektyw Rady 2009/119/WE i (EU) 2015/652 oraz uchylenia rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 525/2013, Dz.Urz.UE 2018 Nr L 328/1.

' Komunikat Komisji ,Czysta planeta dla wszystkich. Europejska dtugoterminowa wizja
strategiczna dobrze prosperujacej, nowoczesnej, konkurencyjnej i neutralnej dla klimatu gospo-
darki”, COM(2018)773 z 28.11.2018 1.

20 A. Szafranski, op.cit., s. 138.
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prady morskie i plywy morskie, energie spadku rzek, biogaz wytworzony ze scie-
kéw lub rozkladu szczatek roslin lub zwierzat, rosliny z ktérych mozna wytworzy¢
paliwa lub komponenty do paliw (biopaliwa i biokomponenty) lub tez energie
elektryczna (biomasa)™.

Bardzo podobnie - co nie moze by¢ zadnym zaskoczeniem — s3 definio-
wane odnawialne zrdédla energii w dyrektywie RED II, ktérej przedmiot regula-
cji dotyczy wtasnie tych kwestii*’. Zgodnie z przepisem art. 2 pkt 1 ,energia ze
zrédet odnawialnych” lub ,energia odnawialna” oznacza energie z odnawialnych
zrédel niekopalnych, a mianowicie energie wiatru, energie promieniowania sto-
necznego (energie stoneczng termiczng i energie fotowoltaiczna) oraz energie
geotermalna, energie otoczenia, energie ptywéw, fal i inng energie oceanéw, hy-
droenergie, biomase oraz gaz pochodzacy z wysypisk §mieci, oczyszczalni ciekéw
i ze zrédel biologicznych (biogaz);

W ten sam sposéb postrzega sie OZE w dyrektywie ws. wspélnych zasad
rynku wewnetrznego energii (art. 2 pkt 31)*%, ktora jest zasadniczo kalka przepisu
dyrektywy RED II. Latwo dostrzegalne réznice wynikaja zapewne z nowszego
tlumaczenia zastosowanego w pézniejszej z dyrektywie. Nie przynosi to jednak
zadnych korzysci, tym bardziej ze wersje francuskie i angielskie obu aktéw norma-
tywnych sg identyczne. W przypadku rozporzadzenia governance mamy racjonalny
zabieg polegajacy na odestaniu, w celu odnalezienia definicji odnawialnych zrédet
energii, do dyrektywy RED II bez formutowania wtasnej propozycji**. Niewatpli-
wie porzadkuje to, chociaz w ograniczonym zakresie, aspekty definicyjne OZE*.

W tym kontekscie warto jednoczeénie odnotowad, ze pierwszym unijnym
aktem normatywnym, ktéry definiowat pojecie odnawialnych zrédet energii byta
nieobowiazujaca juz dyrektywa o wspieraniu odnawialnych zrédet energii*®. Jed-
nak przepisy te nie uwzglednialy jeszcze energii aerotermalnej (magazynowanej

*'  Szeroka analiza energii ze zrédet odnawialnych: J. Twidell, T. Weir, Renewable Energy

Resources, Londyn-Nowy Jork 2015, s. 4-10.

?2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 z 11.12.2018 r. w sprawie
promowania stosowania energii ze zrédel odnawialnych, Dz.Urz.UE 2018 Nr L 328/82.

**  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/944 z 5.06.2019 r. w sprawie
wspdlnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej oraz zmieniajaca dyrektywe 2012/27/
UE, Dz.Urz.UE 2019 Nr L 158/125.

% Art. 2 pkt 22 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999: ,.energia
ze zrédel odnawialnych” lub ,energia odnawialna” oznacza energie ze Zrédel odnawialnych lub
energie odnawialng zdefiniowana w art. 2 pkt 1 dyrektywy RED II.

?®  Warto zasygnalizowaé, ze w zblizony sposéb odnawialne zrédla energii sa definiowane
w rozporzadzeniu Komisji (UE) nr 651/2014 z 17.06.2014 r. uznajacym niektore rodzaje pomocy
za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu, Dz.Urz.UE 2014 Nr
L187/1.

¢ Dyrektywa 2001/77/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 27.09.2001 r. w sprawie wspie-
rania produkcji na rynku wewnetrznym energii elektrycznej wytwarzanej ze zrédel odnawialnych,
Dz.Urz.UE 2001 Nr L 283/33, uchylona 31.12.2011 r.

n
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w postaci ciepla w powietrzu w danym obszarze), geotermalnej (sktadowanej
w postaci ciepla pod powierzchnia ziemi) i hydrotermalnej (sktadowanej w postaci
ciepta w wodach powierzchniowych) jako pozyskiwanych z OZE?". Rozszerzenie
definicji o trzy wyzej wymienione kategorie nastapilo w pdzniejszym akcie — pierw-
szej dyrektywie regulujacej zagadnienia OZE, a mianowicie w dyrektywie RED*".

W $wietle powyzszego mozna wiec sformutowac teze, ze na gruncie aktéw
normatywnych UE regulujacych kwestie energetyki odnawialnej samo pojecie OZE
jest rozumiane w sposéb jednoznaczny, a zaproponowane rodzaje energii odna-
wialnej pokrywaja sie, co powinno w przyszlosci pozwoli¢ unikna¢ watpliwosci
interpretacyjnych. Pozostaje do oceny, czy jest to swoisty numerus clausus — enu-
meratywne wyliczenie, zawierajace wszystkie i jednocze$nie jedyne dopuszczalne
formy energii odnawialnej, czy tez jest to raczej katalog otwarty i w miare pojawia-
nia sie nowych technologii, spelniajacych kryteria przytoczonej powyzej definicji,
beda one zaliczane do OZE. Do tej drugiej opinii przychylaja sie M. Karpinski
i M. Szyrski, wskazujac, ze ,prawodawstwo Unii Europejskiej dazy do objecia
pojeciem zrédla odnawialnego kazdego rodzaju energii pozyskiwanej z paliw
niekopalnych”*® Szersza analiza tego zagadnienia nie jest jednak przedmiotem
niniejszego artykulu.

4. Akty prawne UE regulujace wykorzystanie energii
ze zrédet odnawialnych

W Unii Europejskiej dopiero po 1988 r. podjete zostaly prace legi-
slacyjne, ktérych celem bylo uregulowanie zagadnierr dotyczacych odnawialnych
zrédel energii. W ocenie A. Szafranskiego unijne regulacje prawne przyjete na
przelomie wiekéw staly sie jednym ,z fundamentéw polityki energetycznej Unii
Europejskiej, ktdra okreslajac program 3 x 20, uznatla za jeden z trzech najwazniej-
szych celéw zwiekszenie produkeji energii z OZE 0 20% w calej Unii do 2020 r.”**
Obecnie ta uwaga ma jedynie historyczny charakter. Niemniej ukazuje ona trendy,
ktére zostaly wyznaczone kilkanascie lat temu, i jednoczeénie potwierdza, ze pro-
jekt transformacji energetycznej kontynentu europejskiego nie jest w zadnej mierze
dzialaniem ad hoc, ale ma swoje umocowanie w procesie integracji europejskiej.

27

M. Karpinski, M. Szyrski, Art. 2 Ustawy o odnawialnych zrédlach energii [w:] Prawo energe-
tyczne. Ustawa o odnawialnych zrédtach energii. Ustawa o rynku mocy. Ustawa o inwestycjach w zakresie
elektrowni wiatrowych. Komentarz, red. M. Czarnecka, T. Oglédek, Warszawa 2020, s. 787.

*®  Dyrektywa 2009/28/WE z 23.04.2009 r. w sprawie promowania stosowania energii ze zrédet
odnawialnych zmieniajgca i w nastepstwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE,
Dz.Urz.UE 2009 Nr L 140/16.

?® M. Karpinski, M. Szyrski, op.cit., s. 787.

8 A. Szafratnski, op.cit., s. 139.
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Obecnie do podstawowych zrédet prawa pochodnego w zakresie OZE naleza
dwie dyrektywy ws. promowania stosowania energii ze zrédel odnawialnych, t;j.
dyrektywa RED* oraz dyrektywa RED II°”. Oba akty normatywne reguluja wspie-
ranie produkcji energii elektrycznej pochodzacej z OZE. Dzieli je jednak okres
prawie dziesieciu lat. Zestawiajac je, mozna wiec dostrzec, na podstawie analizy
wyznaczonych celéw redukcyjnych, planowang skale zmian w tym okresie, a na-
stepnie odnie$¢ te dane do realnych danych.

W przypadku dyrektywy RED najwazniejsza zmiang w stosunku do przepi-
s6éw z 2001 r.** byto ustanowienie po raz pierwszy wigzacych, a nie, jak byto do tej
pory, indykatywnych, celéw krajowych dla panistw cztonkowskich (art. 1i 3 dyrek-
tywy) do roku 2020 okreslajacych udzial zrédet odnawialnych w koficowym zuzyciu
energii na poziomie UE**. To pozwolilo na okreslenie obowigzkéw poszczegélnych
panstw UE w kontekscie zapewniania odpowiedniego zuzycia energii pochodzacej
z OZE. W tym celu przyjeto dla kazdego panistwa cztonkowskiego oddzielnie cele
wskaznikowe, ktére kazde z nich ma osiggnaé w danym roku w horyzoncie czaso-
wym do 2020 r. Nalozenie obowigzku zapewnienia udziatu energii pochodzacej
z odnawialnych Zrédel energii wigze sie z koniecznoscia stworzenia mechanizméw
zapewnienia wiarygodnoéci pochodzenia energii z OZE oraz obowigzkiem przygo-
towania sprawozdan kierowanych do Komisji. Pafistwa czlonkowskie zobowigzane
zostaly do realizacji celéw wskaznikowych dla zuzycia biopaliw i biokomponentéw
w calosciowym zuzyciu paliw przeznaczonych do transportu oraz celéw wskazni-
kowych dla zuzycia energii elektrycznej z OZE*.

Mimo ze réwniez dyrektywa RED II ustanowita wspélne ramy dla promo-
wania energii ze zrédet odnawialnych, to najistotniejsza r6znica w stosunku do
wczesniej przywolanego aktu legislacyjnego UE jest wyznaczenie w art. 3 ,wiagza-
cego unijnego celu ogélnego w odniesieniu do catkowitego udzialu energii ze Zrédet
odnawialnych w koficowym zuzyciu energii brutto w Unii w 2030 r.”. Rolg panistw
czlonkowskich jest przyczynienie sie do osiggniecia tego ogélnego celu, niemniej
ich wktad stanowi rezultat podjetych decyzji krajowych. Niewatpliwie wiec przy-
jete rozwigzanie przyznaje szerokie uznanie paistwom UE. Nie jest jednak ono
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Dyrektywa 2009/28/WE z 23.04.2009 r. w sprawie promowania stosowania energii ze zZrédet
odnawialnych zmieniajaca i w nastepstwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE,
Dz.Urz.UE 2009 Nr L 140/16.

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 z 11.12.2018 r. w sprawie
promowania stosowania energii ze zrédel odnawialnych, Dz.Urz.UE 2018 Nr L 328/82.

% Dyrektywa 2001/77/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 27.09.2001 r. w sprawie wspie-
rania produkcji na rynku wewnetrznym energii elektrycznej wytwarzanej ze zrédel odnawialnych,
Dz.Urz.UE 2001 Nr L 283/33, uchylona 31.12.2011 r.

3 P. Lowe, op.cit., s. 17.

Pkt. 15 wstepu do dyrektywy 2009/28/WE z 23.04.2009 r. w sprawie promowania stoso-
wania energii ze zrédel odnawialnych zmieniajaca i w nastepstwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/
WE oraz 2003/30/WE, Dz.Urz.UE 2009 Nr L 140/16.
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bezgraniczne®. Kolejng nowoscia, niezwykle istotna w perspektywie koniecznosci
przyspieszenia transformacji energetycznej w oparciu o OZE, bylo ustanowienie
zasad wsparcia finansowego dla przedsiebiorcéw, stymulujacego wytwarzanie
energii ze zrédet odnawialnych. Na podstawie art. 4 ust. 112 dyrektywy panstwa
czlonkowskie zostaly upowaznione do ustanowienia krajowych systeméw wspar-
cia, polegajacych na np. partycypacji w kosztach budowy instalacji wytwérczych
(wsparcie dotyczace inwestycji) lub zachety finansowe w odniesieniu do biezacej
dzialalno$ci w zakresie wytwarzania energii (np. instrumenty dotyczace cen lub
iloéci energii z OZE wprowadzanej na rynek)*”. W nie mniejszym stopniu wazne
bylo réwniez ustanowienie podstaw prawnych dla prosumpcji energii elektrycz-
nej ze zrédel odnawialnych (art. 21 dyrektywy) i wykorzystywania takiej energii
m.in. w sektorach: ogrzewania, chlodzeniai transportu (art. 24 i 25 dyrektywy).
Na tle zagadnien zwigzanych z systemami wsparcia w celu rozwoju energe-
tyki odnawialnej wéréd aktéw normatywnych UE w tym miejscu nalezy jeszcze
zasygnalizowa¢ dwa akty wydane przez Komisje dotyczace dopuszczalnosci po-
mocy publicznej w okreslonych przypadkach. Odgrywaja one istotna role w okre-
$leniu zakresu legalnego wsparcia przez paristwa UE, udzielanego w celu rozwoju
infrastruktury OZE. S3 to tzw. rozporzadzenie GBER®® oraz wytyczne CEAG®’.

5. Cele polityki Unii Europejskiej
w zakresie odnawialnych zrédet energii

Wspieranie odnawialnych form energii zostalo zaliczone w Traktacie
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) do jednego z celéw unijnej polityki
energetycznej (art. 194 ust. 1 lit. ¢ TEUE®®). Wéréd przyczyn, dla ktérych TFUE
uznaje koniecznos¢ podejmowania dzialan wspomagajacych rozwéj OZE, jest to, ze
koszty produkcji energii z paliw kopalnych sa nadal zasadniczo nizsze w stosunku
do produkgji energii ze zrédet odnawialnych, mimo ze te ostatnie w zdecydowane;j
wiekszosci to sily przyrody, a wiec majace nieodptatny charakter®".

% T.Iliopoulos, Dilemmas on the Way to a New Renewable Energy Directive, ,European Energy

and Environmental Law Review” grudzien 2018, s. 216.

7 P. Lisson, Rynek energetyczny [w:] System prawa Unii Europejskiej. Prawo rynku wewnetrznego,
red. D. Kornobis-Romanowska, t. 7, Warszawa 2020, s. 649.

% Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z 17.06.2014 r. uznajace niektére rodzaje pomocy
za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu, Dz.Urz.UE 2014 Nr L
187/1; tzw. rozporzadzenie ws. wylaczen blokowych; ang. The General Block Exemption Regulation
(GBER).
3 Komunikat Komisji Wytyczne w sprawie pomocy pafistwa na ochrone klimatu i srodowiska
oraz cele zwigzane z energia z 2022 r., Dz. Urz. UE C 80, s. 1 ; tzw. wytyczne CEAG; ang. Guidelines
on State aid for climate, environmental protection and energy 2022.

%% Art. 194 TFUE jest norma kompetencyjna UE w sprawach energetyki.
P. Lisson, op.cit., s. 648.

41



Unijne regulacje prawne w zakresie odnawialnych Zrédet energii. . .

KPP 2/2023

Zgodnie z dyrektywa RED II istota wspierania odnawialnych form energii
sprowadza sie do ustanowienia przez panstwo UE lub grupe takich pafistw mecha-
nizméw prawno-finansowych, ktére beda promowac wykorzystanie energii OZE
poprzez zmniejszenie kosztéw tej energii lub zwiekszenie ceny, za ktéra mozna
ja sprzedad, jak réwniez w drodze zwiekszenia ,poprzez natozenie obowigzku
stosowania energii odnawialnej lub w inny sposéb — jej nabywanej ilosci, w tym m.
in.: pomoc inwestycyjng, zwolnienia z podatkéw lub ulgi podatkowe, zwrot po-
datkéw, systemy wsparcia polegajace na nalozeniu obowigzku stosowania energii
odnawialnej, w tym réwniez systemy postugujace sie zielonymi certyfikatami, oraz
systemy bezposredniego wsparcia cen, w tym taryfy gwarantowane oraz wyplaty
premii zmiennej albo statej”**

Skoro wiec Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej uznaje, ze wspiera-
nie OZE to jeden z celéw polityki energetycznej UE, to zgodnie z art. 194 ust. 1 TFUE
takie poparcie powinno sie odbywa¢ ,w duchu solidarnosci miedzy panstwami
cztonkowskimi”. Wyodrebnienie tej kategorii aksjologicznej, jaka jest solidarnos,
w ustepie pierwszym wyzej wskazanej normy kompetencyjnej UE mialo podkresli¢
istotne znaczenie solidarnosci nie tylko w odniesieniu do bezpieczenstwa dostaw
energii, co bylo przedmiotem intensywnych prac legislacyjnych poprzedniego dzie-
sieciolecia®®’. Ostatnie lata bowiem przyniosty réwniez znaczacy rozwéj nowych
i odnawialnych form energii w ramach unijnej polityki energetycznej. Dlatego
nalezy przyja¢, ze zasada solidarnoséci powinna by¢ stosowana w odniesieniu do
tej sfery dzialan w obrebie Unii Energetyczne;.

Wéréd przyczyn, dla ktérych paristwa cztonkowskie UE zobowigzaly sie do
urzeczywistniania unijnych celéw polityki energetycznej, trzeba wymienic bezpie-
czenistwo energetyczne®®. Nie mozna jednak pomina¢ celéw w zakresie ochrony
$rodowiska i przeciwdzialania negatywnym zmianom klimatu®’. W przypadku tej
ostatniej szczegblnego znaczenia nabiera ograniczenie stosowania paliw kopal-
nych, takich jak wegiel, ropa naftowa i gaz ziemny. Istotna jest réwniez potrzeba
zwiekszenia niezaleznosci Unii Europejskiej od importu klasycznych nosnikéw
energii, co rownoczesnie przyczynia sie do zwiekszenia bezpieczeristwa ener-
getycznego®®. Stanowi to jednoczesnie realizacje kolejnego celu unijnej polityki

*?  Art. 2 pkt. 5 dyrektywy (UE) 2018/2001.

*  A. Szafranski, op.cit., s. 138.

44 M. Nowacki, komentarz do art. 194 [w:] Komentarz TFUE, t. II, red. A. Wrébel, Warszawa
2012, s.1361;.

**  Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Regionéw i Europejskiego Banku Inwestycyjnego
Czysta planeta dla wszystkich Europejska dtugoterminowa wizja strategiczna dobrze prosperujgcej,
nowoczesnej, konkurencyjnej i neutralnej dla klimatu gospodarki, COM/2018/773 final z 28.11.2018 r.

% Green Paper - Towards a European strategy for the security of energy supply, COM(2000)769;
analiza statystyczna: S. Mothana Obadi, M. Koréek, EU Energy Security — Multidimensional Analy-
sis of 2005-2014 Development, “International Journal of Energy Economics and Policy” 2017, nr 2,
s.113-120.

15



KPP 2/2023

Radostaw Kotatek

16

energetycznej, zawartego w TFUE. Réwnie istotne jest tez zapewnienie unijnym
konsumentom, zgodnie z trescig rozporzadzenia governance, bezpiecznych, zréw-
nowazonych, konkurencyjnych i niedrogich dostaw energii*’. Za nie mniej wazny
uznaje sie tez rozwéj innowacji, co miatoby pozwoli¢ Unii Europejskiej uzyska¢
wiodaca pozycje technologiczng i przemyslowg na arenie miedzynarodowej przy
jednoczesnym zwiekszeniu zatrudnienia®®.

Stopniowe podnoszenie udzialu energii ze Zrédel odnawialnych w struk-
turze produkgji i konsumpcji energii w Unii Europejskiej to kolejny z priorytetéw
polityki energetycznej UE. W tym przypadku, dla identyfikacji poszczegélnych
jego sktadowych konieczne jest odwolanie sie do norm prawa pochodnego. Chro-
nologicznie rzecz biorac, po raz pierwszy wymog osiggniecia okreslonego udziatu
energii odnawialnej w miksie zostal ustanowiony we wspomnianej juz wczesniej
nieobowiazujacej dyrektywie o wspieraniu odnawialnych zrédet energii®’. Cele
zostaly tam ujete w postaci wskaznika ilosciowego, ktéry zaktadal wzrost udziatu
energii odnawialnej w catkowitym zuzyciu energii UE do 12% wraz ze wzrostem
udzialu tej energii w produkcji energii elektrycznej do 22,1% w catkowitym zuzyciu
energii elektrycznej brutto UE. Zobowigzania poszczegdlnych krajéw czlonkow-
skich zostaly ustalone w oparciu o indywidualne cele dotyczace udziatu energii
odnawialnej w zuzyciu energii elektrycznej. Osiaggniecie wyzej wymienionych
celéw zostato zaplanowane do 2010 .

Nowe wytyczne odnos$nie do podnoszenia udzialu OZE w miksie energetycz-
nym UE na kolejna dekade, czyli do roku 2020, zostaly wyznaczone w dyrektywie
RED. Jej przepisy nakazywaly wzrost wysokosci udziatu energii odnawialnej w cal-
kowitym zuzyciu energii w UE do 20%, tj. o0 8% wiecej w stosunku do zaplanowa-
nego wczesniej poziomu 12% (art. 3 ust. 1 dyrektywy). Osiagniecie zaplanowanego
celu na poziomie unijnym mialo nastapi¢, tak jak poprzednio, w oparciu o przyjecie
przez panistwa cztonkowskie wigzacych zobowigzan zwiekszajacych udzial energii
odnawialnej w ich zuzyciu krajowym (metodyka dzialan ustanowiona w art. 5-11
dyrektywy). Ponadto dyrektywa ta zaktadala udzial energii odnawialnej w sektorze
transportowym na poziomie 10% (art. 3 ust 4 dyrektywy).

Nowy wiazacy cel unijny odnoszacy sie do catkowitego udziatu energii z OZE
w konicowym zuzyciu energii brutto w Unii Europejskiej na najblizsza dekade, tj.

*” Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999 z 11.12.2018 r. w spra-
wie zarzadzania unig energetyczng i dziataniami w dziedzinie klimatu, zmiany rozporzadzen
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 663/2009 i (WE) nr 715/2009, dyrektyw Parlamentu
Europejskiego i Rady 94/22/WE, 98/70/WE, 2009/31/WE, 2009/73/WE, 2010/31/UE, 2012/27/
UE i 2013/30/UE, dyrektyw Rady 2009/119/WE i (EU) 2015/652 oraz uchylenia rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 525/2013, Dz.Urz.UE 2018 Nr L 328/1.

*®  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 z 11.12.2018 r. w sprawie
promowania stosowania energii ze zrédet odnawialnych, Dz.Urz.UE 2018 Nr L 328/82.

*°  Dyrektywa 2001/77/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 27.09.2001 r. w sprawie wspie-
rania produkcji na rynku wewnetrznym energii elektrycznej wytwarzanej ze zrédel odnawialnych,
Dz.Urz.UE 2001 Nr L 283/33, uchylona 31.12.2011 r.
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do roku 2030, zostal wyznaczony przez dyrektywe RED II. Ustanowiona wysokog¢
celu to co najmniej 32% (art. 3 ust. 1 dyrektywy). Rola panistw cztonkowskich jest
okreslenie wktadéw krajowych do realizacji ww. celu unijnego. Powinny to zade-
klarowaé w swoich zintegrowanych Krajowych Planach Energii i Klimatu, w ten
sposéb tworzac plan wigzacych celéw klimatycznych i energetycznych w perspek-
tywie roku 2030 zgodnie z art. 3-5 i 9-14 rozporzadzenia governance.

Realizacja zatozonych celéw - juz perspektywie najblizszych dziesieciu lat
- powinna przyczyni¢ sie do tego, ze energia ze zrédet odnawialnych stanie sie
znaczaca czeécig wewnetrznego rynku energii. Wszak realizacja, cho¢ nie bez
przeszkdd, celéw wyznaczonych w aktach wchodzacych w sktad regulacji prawnych
pakietu klimatyczno-energetycznego i tzw. pakietu zimowego z 2016 r. niewatpli-
wie zwiekszyla stabilnie rosngcy wolumen energii OZE w miksie energetycznym
panstw UE.

6. Instrumenty prawne wspierajace rozwoj energetyki
odnawialnej

Mimo ze zrdédla energii odnawialnej s3 w zdecydowanej wiekszosci
sitami przyrody, co stanowi o ich nieodptatnosci, to koszty produkcji energii z tych
zrédel s3 nadal zasadniczo wyzsze w stosunku do energii uzyskanej w oparciu
o technologie konwencjonalne, ktére wykorzystuja paliwa kopalne. Wsréd przy-
czyn wskazuje sie nie tylko na wysokie ceny nowych technologii, lecz réwniez
na przyczyny i koszty administracyjne, jak np. ztozone procedury przyznawania
zezwolen czy dtugotrwate procesy planowania®’. W tym wiec leza gtéwne powody
wspierania produkeji energii z OZE dla zapewnienia jej optacalnosci nie tylko na
unijnym rynku energii. Dlatego tez reguly pomocy panstwa stanowia zasadni-
cza cze$¢ regulacji UE dotyczacych energii. Wyznaczaja one granice dla panstw
cztonkowskich w zakresie interwencji w strukture i dziatania biznesowe na rynku
energii, zezwalajac na przyznanie lub zakazanie korzysci finansowej okreslonemu
przedsiebiorstwu. Maja w ten sposé6b zaradzié nieprawidlowosciom w funkcjono-
waniu rynku i zapewnic realizacje celéw w zakresie rynku energii®'.

W Unii Europejskiej od dluzszego czasu istnieja réznorodne sposoby i formy
wsparcia dla przedsiebiorcéw, a od niedawna réwniez dla prosumentéw, wytwarza-
jacych energie ze zZrédet odnawialnych. Zanim powstalty mechanizmy na poziomie

°®  C.A. Hart, D. Marcellino, Subsidies or Free Markets to Promote Renewables?, “Renewable

Energy Law and Policy” 2012, nr 3, s. 196-198; I. Maule6n, The Cost of Renewable Power: A Survey of
Recent Estimates [w:] Green Energy and Efficiency, red. A. Ansuategi, J. Delgado, I. Galarraga, Nowy
Jork 2015, s. 235-268; zob. takze: Komunikat Komisji, ,Wytyczne w sprawie pomocy panstwa na
ochrone $rodowiska i cele zwigzane z energia w latach 2014-2020”, Dz.Urz.UE 2014 Nr C 200/13.

°1 F.Schéning, C. Ziegler, What is State Aid? [w:] State Aid and the Energy Sector, red. L. Hancher,
A. de Hauteclocque, F.M. Salerno, Oxford 2018, s. 7-10.
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UE rozbieznos¢ krajowych systeméw wsparcia opartych na réznych rodzajach
zachet niejednokrotnie spotykala sie z krytyka Komisji, wskazujaca, ze moze to
powodowac¢ przeszkody we wchodzeniu na rynek i zniechecaé podmioty rynkowe
do wprowadzania transgranicznych modeli biznesowych. Z tych powodéw Komi-
sja zdecydowala sie na przygotowanie projektéw legislacyjnych zmierzajacych do
ustanowienia wspdlnych zasad stosowania systeméw wsparcia w celu minimali-
zacji zaktécerr rynku i nadania wiekszej spéjnosci podejmowanym dziataniom™.

Zgodnie z art. 4 ust. 2 dyrektywy RED Il istota systemu wsparcia na rzecz
energii elektrycznej ze zZrédel odnawialnych jest zapewnienie zachet do wprowa-
dzania tego typu energii ,,na rynek energii elektrycznej w sposéb rynkowy i reagu-
jacy na sytuacje rynkowga, przy unikaniu niepotrzebnych zaklécen rynkéw energii
elektrycznej i z uwzglednieniem ewentualnych kosztéw wlaczenia do systemu
oraz stabilnosci sieci”. Stosowne zachety powinny zmniejszac¢ koszty wytworzenia
takiej energii, zwiekszac cene, po ktérej mozliwa jest jej sprzedaz, a takze ,poprzez
zwiekszenie iloéci, w jakiej energia ta nabywana jest przez jej odbiorcéw”*.

Jezeli chodzi o istniejace w panistwach UE systemy wsparcia, to ich zasad-
niczy podzial ma dwuelementowy charakter®®. W przypadku udzielania wsparcia
inwestycyjnego $rodki te sa wykorzystywane do przeksztalcania, modernizacji
idazenia do ,zazielenienia” rynkéw energii w Europie dzieki infrastrukturze od-
nawialnej energii elektrycznej i energii srodki efektywnosci na czele. W szczegdl-
nosci dotyczy ono dotacji do kosztéw budowy instalacji wytwoérczych, co réwniez
moze obejmowac pomoc dla rozwoju energetyki prosumenckiej (np. dotacje do
mikroinstalacji fotowoltaicznych w ramach rzadowego programu ,Méj prad”®®).
Wielko$¢ pomocy publicznej przeznaczonej na energie w takim zakresie zajmuje
drugie miejsce wéréd zatwierdzonych srodkéw pomocy w UE®®.

Drugi rodzaj wsparcia odnosi sie do biezacej dzialalnosci w zakresie wy-
twarzania. W praktyce ma to wieksze znaczenie i opiera sie na instrumentach
odnoszacych sie do cen lub ilosci energii z OZE wprowadzanej na rynek (wspar-
cie operacyjne). W tym miejscu nalezy réwniez zasygnalizowa¢ odrebne rodzaje

2 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-

miczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw , Energia odnawialna: wazny uczestnik europejskiego
rynku energii”, COM(2012)271 z 6.06.2012 r.

% P.Lisson, op.cit., s. 649.

Komunikat Komisji okreslajacy ,Wytyczne w sprawie pomocy panstwa na ochrone $rodo-
wiska i cele zwigzane z energig w latach 2014-2020”, Dz.Urz.UE 2014 Nr C 200/1.

%5 Rozporzadzenie Ministra Energii z30.08.2019 r. w sprawie rodzajéw programéw i projektéw
przeznaczonych do realizacji w ramach Krajowego systemu zielonych inwestycji (Dz.U., poz. 1665)
wydane na podstawie upowaznienia ustawowego zgodnie z art. 22 ust. 4 ustawy z 17.07.2009 . o sys-
temie zarzadzania emisjami gazéw cieplarnianych i innych substandji (tj.: Dz.U. z 2022 r., poz.
673, ze zm.).

%6 1. Herrera Anchustegui, Ch. Bergqvist, The Role of State Aid Law in Energy [w:] T. Soliman
Hunter, I. Herrera Anchustegui, P. Crossley, G. Alvarez (red.), Routledge Handbook of Energy Law,
Oxford 2020; https://ssrn.com/abstract=3446687 (dostep 10.04.2021 r.).
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wsparcia dla OZE w postaci zachet i utatwien o charakterze administracyjnym, jak
np. obowiazek operatordéw sieci elektroenergetycznych polegajacy na zapewnieniu
pierwszenstwa w $wiadczeniu ustug przesylania i dystrybucji energii z OZE, pre-
ferencyjne zasady bilansowania handlowego energii OZE lub szczegélne zasady
przytaczania instalacji wytwérczych do sieci energetycznych®.

W przypadku systeméw wsparcia operacyjnego dysponujemy zasadniczo
trzema modelami®®. Pierwszy z nich to model taryf gwarantowanych, czyli tzw.
FiT (feed-in-tarrifs)*®. Jego istota jest uzyskanie przez producenta statej, preferen-
cyjnej ceny za wprowadzenie energii do sieci i dodatkowo gwarantowanej w dlugim
okresie czasu. Innym rozwigzaniem jest model premii gwarantowanych, w ktérym
wytworca sprzedaje energie po cenie rynkowej oraz otrzymuje dodatkowa premie,
stuzaca wyréwnaniu ceny do poziomu taryfy gwarantowanej. Last but not least to
model przetargowy. Do uzyskania wsparcia, majacego posta¢ wieloletniego kon-
traktu na dostawy energii po cenie wyzszej niz rynkowa, konieczne jest wygranie
przetargu (aukeji), o czym decyduje najnizsza zaproponowana przez wytworce
cena. Obecnie ten ostatni model wsparcia w postaci systeméw aukcyjnych jest
stosowany w wielu panistwach cztonkowskich UE®°. Podstawy prawne do jego
implementacji do prawa krajowego dalo rozporzadzenie GBER, wydane w 2014 r.,
w ktérym Komisja uznata niektére rodzaje pomocy publicznej za zgodne z rynkiem
wewnetrznym w zastosowaniu art. 1071108 TFUE.

7. Wnioski

Celem artykulu bylo wykazanie, ze w wyniku ambicji Unii Euro-
pejskiej w odniesieniu do ochrony klimatu m.in. poprzez obnizenie emisji gazéw
cieplarnianych, w ciggu ostatnich dwudziestu lat, doszto do znaczacego rozwoju re-
gulacji prawnych, ktére staty sie fundamentem transformacji energetycznej w Unii
Europejskiej. W tym przypadku, kluczowa role odgrywaja dwie dyrektywy RED
iRED I, ktérych celem jest nie tylko ustanowienie wspélnych ram dla promowania
energii ze zrédet odnawialnych, lecz réwniez wigzacego unijnego celu ogélnego
dotyczacego catkowitego udzialu energii ze Zrédet odnawialnych w koficowym
zuzyciu energii brutto w UE. Ponadto dokonany w artykule przeglad istniejacych

57

P. Lisson, op.cit., s. 649.

8 Ibidem.

%% Commission Staff Working Document ,The support of electricity from renewable energy
sources Accompanying document to the Proposal for a Directive Of The European Parliament And
Of The Council on the promotion of the use of energy from renewable sources COM(2008) 19 final”,
SEC(2008) 57 z 23.01.2008 r.

¢ P.Lisson, Rynek energetyczny [w:] System prawa Unii Europejskiej. Prawo rynku wewnetrznego,
red. D. Kornobis-Romanowska, t. 7, Warszawa 2020, s. 649-650.
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definicji pojecia ,,odnawialne zrédta energii” zawartych w obowiagzujacych aktach
prawa UE, potwierdzit ich pelng zbieznos¢.

Ostatnie zagadnienie podjete w artykule dotyczylo mechanizméw wspar-

cia finansowego dla produkgji energii ze zrédet odnawialnych dla szybszego jej
wprowadzania na rynek. Ocena zasadniczych zmian regulacyjnych, jakie zaszly
w tym zakresie w perspektywie ostatnich lat, pozwala mie¢ nadzieje, ze przyjete
przez UE zobowigzania do osiggniecia wspélnego celu neutralnosci klimatycznej
do 2050 ., a takze 32% udzialtu energii odnawialnej w catkowitym zuzyciu energii
do roku 2030 zostang osiggniete.

1.

Zrédta prawa

Zrédta prawa UE

Decyzja Rady 2002/358/WE z 25.04.2002 r. dotyczaca zatwierdzenia przez Wspdélnote
Europejska Protokotu z Kioto do Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych
w sprawie Zmian Klimatu i wspélnej realizacji wynikajacych z niego zobowia-
zan, Dz.Urz.UE 2002 Nr L 130/1.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 2 11.12.2018 r. w sprawie
promowania stosowania energii ze zrédel odnawialnych, Dz.Urz.UE 2018 Nr
L 328/82.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/944 z 5.06.2019 r. w sprawie
wspolnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej oraz zmieniajaca
dyrektywe 2012/27/UE, Dz.Urz.UE 2019 Nr L 158/125.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23.04.2009 r. w sprawie
promowania stosowania energii ze zZrédet odnawialnych zmieniajaca i w na-
stepstwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE, Dz.Urz.UE
2009 Nr L 140/16.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/77/WE z 27.09.2001 r. w sprawie
wspierania produkcji na rynku wewnetrznym energii elektrycznej wytwarzanej
ze zrédel odnawialnych, Dz.Urz.UE 2001 Nr L 283/33, uchylona 31.12.2011 r.

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego, Komitetu Regionéw i Europej-
skiego Banku Inwestycyjnego COM(2018)773 z 28.11.2018 r. ,Czysta planeta
dla wszystkich. Europejska dlugoterminowa wizja strategiczna dobrze pro-
sperujacej, nowoczesnej, konkurencyjnej i neutralnej dla klimatu gospodarki”.

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Regionéw COM(2019)640
z11.12.2019 r. ,,Europejski Zielony ELad”.

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw , Energia odnawialna: wazny
uczestnik europejskiego rynku energii”, COM(2012)271 z 6.06.2012 r.

Komunikat Komisji ,Wytyczne w sprawie pomocy panstwa na ochrone $rodowiska
i cele zwigzane z energia w latach 2014-2020”, Dz.Urz.UE 2014 Nr C 200/13.
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Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z 17.06.2014 r. uznajace niektére rodzaje
pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108
Traktatu, Dz.Urz.UE 2014 Nr L 187/1.

Rozporzadzenie Ministra Energii z 30.08.2019 r. w sprawie rodzajéw programéw i pro-
jektéw przeznaczonych do realizacji w ramach Krajowego systemu zielonych
inwestycji (Dz.U., poz. 1665) wydane na podstawie upowaznienia ustawowego
zgodnie z art. 22 ust. 4 ustawy z 17.07.2009 r. o systemie zarzadzania emisjami
gazow cieplarnianych i innych substandji (t.j.: Dz.U. z2022r., poz. 673, ze zm.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999 211.12.2018 r. w spra-
wie zarzadzania unig energetyczna i dziataniamiw dziedzinie klimatu, zmiany
rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 663/2009 i (WE) nr
715/2009, dyrektyw Parlamentu Europejskiego i Rady 94/22/WE, 98/70/WE,
2009/31/WE, 2009/73/WE, 2010/31/UE, 2012/27/UE12013/30/UE, dyrektyw
Rady 2009/119/WE i (EU) 2015/652 oraz uchylenia rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 525/2013, Dz.Urz.UE 2018 Nr L 328/1.

2. Zrédta prawa miedzynarodowego
Porozumienie paryskie do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie
zmian klimatu, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 9.05.1992 r., przyjete w Pa-
ryzudnia12.12.2015 r., Dz.U. z 2017 r., poz. 36.
Protokét z Kioto do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian kli-
matu, sporzadzony w Kioto dnia11.12.1997 r., Dz.U. z 2005 r., Nr 203, poz. 1684.

3. Zrédta prawa polskiego
Rozporzadzenie Ministra Energii z 30.08.2019 r. w sprawie rodzajéw programéw i pro-
jektéw przeznaczonych do realizacji w ramach Krajowego systemu zielonych
inwestycji (Dz.U., poz. 1665) wydane na podstawie upowaznienia ustawowego
zgodnie z art. 22 ust. 4 ustawy z 17.07.2009 r. o systemie zarzadzania emisjami
gazow cieplarnianych i innych substancji, t.j.: Dz.U. 22022 r., poz. 673, ze zm.

Inne dokumenty

Konkluzje Rady Europejskiej z 8-9 marca 2007 r.

Konkluzje Rady Europejskiej z 12 grudnia 2019 r.

Konkluzje Rady Europejskiej z 10-11 grudnia 2020 r.

Commission Staff Working Document ,The support of electricity from renewable energy
sources Accompanying document to the Proposal for a Directive Of The Eu-
ropean Parliament And Of The Council on the promotion of the use of energy
from renewable sources COM(2008) 19 final”, SEC(2008) 57 z 23.01.2008 r.

Wspélne zalozenia odbudowy z 21.04.2020 r. A ROADMAP FOR RECOVERY Towards
a more resilient, sustainable and fair Europe;
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Streszczenie

Artykul omawia rozwdj regulacji prawnych Unii Europejskiej zakresie odnawial-
nych zrédet energii (OZE), jaki miat miejsce w ciggu ostatnich dwudziestu lat.
Podjete w tym okresie dzialania legislacyjne mialy na celu ustanowienie wspélnych
ram dla promowania energii ze zrédet odnawialnych oraz zwiekszenie udziatu OZE
w koricowym zuzyciu energii brutto w UE. Dzieki przyjetym regulacjom stworzono
mechanizmy wsparcia finansowego dla produkcji energii ze Zr6det odnawialnych
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dla szybszego jej wprowadzania na rynek. To z kolei przyczynilo sie do przyspie-
szenia transformacji energetycznej w panistwach cztonkowskich UE.

Abstract

The article discusses the development of EU law regarding renewable energy sources
(RES) over the last twenty years. Legislative activity undertaken during this period
was aimed at establishing a common framework for promoting “green” energy and
increasing the share of RES in gross final energy consumption in the EU. Thanks
to the adopted regulations, mechanisms of financial support were created with
the aim for the production of RES energy for its faster introduction to the market.
Those processes contributed to the acceleration of the energy transformation in
the EU Member States

Stowa kluczowe: Unia Europejska, odnawialne Zrédla energii, transformacja
energetyczna, cele klimatyczne, priorytety polityki energetycznej UE

Keywords: European Union, Renewable energy, Energy transformation,
Climate goals, Priorities of the Union energy policy
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WPLYW ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU NA
UWARUNKOWANIA PRAWNE W ZAKRESIE
ODNAWIALNYCH ZRODEL ENERGII

1. Wprowadzenie

Efekt cieplarniany poprzez zmiany klimatu wptywa na zycie ludzi
na calym $wiecie. Juz w czasach Cesarstwa Rzymskiego, w Il wieku p.n.e., wskutek
dynamicznego rozwoju rolnictwa oraz duzych potrzeb energetycznych niezbednych
dla wyrobu broni czy budowy srodkéw transportu, zaburzano naturalng réwno-
wage przyrody. Niekontrolowane wykorzystanie istniejgcego zadrzewienia terenu
do produkgji réznych rodzajéw energii doprowadzito do erozji i wyjatowienia gleb
oraz istotnie wptynelo na klimat, a stan ten utrzymuje sie do dnia dzisiejszego.

Poczynajac od pierwszej rewolucji przemystowe;j?®, ludzkos¢ oddziatuje
na Ziemie na niespotykang uprzednio skale. Wiekszo$¢ zmian krajobrazu ma
charakter nieodwracalny, zas dzialania majace na celu przywrécenie stanu po-
przedniego sg zbyt kosztowne. Zanim fakt poglebiajacego sie efektu cieplarnianego
na dobre przedar! sie do $wiadomosci spoleczenistwa, tzw. gospodarki wolno-
rynkowe budowaly swoje krajowe systemy zasilania w energie i cieplo gléwnie
na podstawie rachunku ekonomicznego. Pafistwa te wykorzystywaly w wiekszosci

*  Doktor nauk prawnych, ekspert ds. regulacji w obszarze odnawialnych zrédet energii,

Departament Odnawialnych Zrédet Energii, Ministerstwo Klimatu i Srodowiska.
t T. Paryjczak, Promowanie zréwnowazonego rozwoju przez zielong chemie, czes¢ 1, ,Problemy
Ekorozwoju” 2008, t. 3, nr 1, s. 39-44.
Encyklopedia Britanica — Rewolucja przemystowa, n.d., http://www.britannica.com/event/
Industrial-Revolution (dostep 15.05.2019 r.).
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paliwa kopalne, ktére byly najbardziej dostepne (zasoby wtasne) lub najtarisze
w imporcie z krajéw sasiednich.

Zjawisko powyzsze bylo charakterystyczne i szeroko wystepujace przez ko-
lejne dwa stulecia. Skutki wspomnianych zmian klimatycznych sa i byly widoczne
na coraz wieksza skale, co zmotywowalo rzady i organizacje miedzynarodowe
do podjecia dziatan dotyczacych srodowiska, jego zanieczyszczenia oraz potrzeby
jego zachowania dla przysztych pokolen. Niestety, dostepne technologie nie byty
inadal nie zawsze sa wystarczajaco rozwiniete i na tyle stabilne, aby konkurowa¢
efektywnoscia ekonomiczna z paliwami kopalnymi. Gtéwnie z tego powodu am-
bitne cele krajéw rozwinietych zwigzane z ograniczaniem wplywu na $rodowisko
naturalne, w krétkiej perspektywie czasu sa bardziej kapitalochtonne.

Swiatowa polityka ochrony srodowiska ulegta na przetomie ostatnich dzie-
siecioleci znacznej zmianie — przeksztalceniu sie z wewnetrznej sprawy poszczegdl-
nych panstw do wspélnej, miedzynarodowej idei w postaci srodowiska naturalnego
jako chronionej warto$ci ludzkiej.

Organizacja Narodéw Zjednoczonych oraz Wspélnoty Europejskie w drugiej
polowie XX wieku promowaty idee rozwoju zréwnowazonego, a przez to potrzebe
pracy nad alternatywnymi zrédlami energii, jako znak przysztosci nie tylko samej
branzy energetycznej, ale przede wszystkim spolecznosci miedzynarodowej. To
wlasnie w tym okresie na gruncie prawa miedzynarodowego nalezy dostrzec poja-
wienie sie potrzeby budowy podstaw prawnych korzystania ze srodowiska w sposéb
ograniczony, prowadzacy do zachowania $rodowiska naturalnego oraz wykorzy-
stania neutralnych $rodowiskowo i odnawialnych Zrédet energii.

2. Geneza pojecia zrownowazonego rozwoju

W polskiej literaturze przedmiotu mozna odnalez¢é wiele préb zde-
finiowania pojecia w oryginale sformutowanego jako sustainable development.
Dokonujac analizy tresci krajowych publikacji, mozna zaobserwowac, ze naj-
czesciej stosowanymi sformutowaniami dla zastagpienia powyzszego terminu
poprzez jego wersje polskojezyczna byty dotychczas: ,ekorozwéj”, ,wzrost

®  L.Ktos, Ekorozwdj jako podstawa aplikacyjna zatozen polityki ekologicznej — Teoretyczne aspekty

gospodarowania, red. D. Kopyciriska, Szczecin 2005, s. 211.
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zréwnowazony”*, ,rozwdj trwaly”®, ,rozwdj ekologiczny”®, ,ciagly rozwéj”” czy
,Y0zZw6j zintegrowany”®.

Pojecia te jednak nie s tozsame z najbardziej powszechnym zwrotem , zréw-
nowazony rozwéj”’ czy tez okredleniem ,ekorozwdj”, ktéry mimo wszystko nie
wyczerpuje znaczenia jego angielskiego odpowiednika. Co warte podkreslenia,
pojecie ,,ekorozwdéj” zaweza zakres przedmiotowy do waznego, ale nie jedynego
czynnika sktadowego, czyli ekologii. Problem odpowiedniego przektadu termino-
logii poruszono w stowie wstepnym do publikacji Dokumenty koricowe konferencji
Narodow Zjednoczonych ,Srodowisko i rozwdj” Szczyt Ziemi z 1993 r., w ktérej jej
autorzy skonstatowali, ze termin sustainable development jest zasadniczo nieprze-
ttumaczalny na jezyk polski®.

Obecnie uzywany termin ,zréwnowazony rozwdj” znalaz! state oparcie
w literaturze przedmiotu'’, a takze w art. 5 Konstytucji RP 2 1997 r.*?, totez poje-
cia ,zréwnowazony rozwoéj” oraz sustainable development sa uzywane zamiennie.

Za prazrédlo pojecia ,,zréwnowazony rozwdj” uwaza sie inicjatywe zapre-
zentowana w 1713 r. przez Hansa Carla von Carlowitza'® w pracy zatytulowanej

*  P.Dobrzanski, Wzrost zrownowazony a ochrona srodowiska. Podstawowe aspekty polityki gospo-

darczej, Mechanizmy i uwarunkowania ekorozwoju. Interdyscyplinarna konferencja naukowa, Biatystok
1996, s. 25.

®  M.M. Kenig-Witkowska, Miedzynarodowe prawo srodowiska: wybrane zagadnienia systemowe,
Warszawa 2011; L. Zacher, Trwaty rozwdj — utopia czy realna mozliwosc¢?, ,Problemy Ekorozwoju”
2008, t. 3,nr 2, s. 63-68.

¢ M.M. Kenig-Witkowska, Koncepcja , sustainable development” w prawie miedzynarodowym,
PiP 1988, z. 8, s. 45-58.

" Ibidem.

®  A.Chmielak, Problemy badawcze teorii trwalego i zréwnowazonego rozwoju, ,Ekonomia i Sro-
dowisko” 1998, nr 2 (13), s. 35-47.

®  M.M. Kenig - Witkowska,
Koncepcja ,,sustainable development” w prawie miedzynarodowym, ,,Paristwo i Prawo” 1998, nr
8,s.45-58.

¥ Miedzynarodowe koncepcje zréwnowazonego rozwoju [w:] Miedzynarodowe prawo ochrony
Srodowiska, red. J. Ciechanowicz-McLean, Warszawa 2001, s. 59.

' R. Paczuski, O niedostatku nauczania prawa ochrony srodowiska w Polsce [w:] Zasada zréwno-
wazonego rozwoju w prawie i praktyce ochrony srodowiska-The sustainable Development Principle in Law
and Practice of Environmental Protection. materiaty seminarium naukowego, red. K. Réwny, J. Jabtonski,
Warszawa 2002; J. Stelmasiak, Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2010; J. Ciechanowicz-McLean,
Ochrona srodowiska w dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2003; Prawo ochrony srodowiska. Komen-
tarz, red. Z. Bukowski et al., Warszawa 2013; W. Wotpiuk, Zasada zréwnowazonego rozwoju. Zasada
konstytucyjna czy zasada polityki spoteczno-ekonomicznej w zakresie ochrony srodowiska?, , Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoly Informatyki, Zarzadzania i Administracji w Warszawie” 2003, s. 18.

2 Dz.U., Nr 78, poz. 483, ze zm.

' Hans Carl von Carlowitz (niem. Hannf} Carl von Carlowitz), 1645-1714, niemiecki admini-
strator gérniczy oraz doradca podatkowy, w 1713 roku opublikowat dzieto Sylvicultura oeconomica
uznawane za poczatkujace idee zréwnowazonego gospodarowania srodowiskiem lesnym, prze-
ksztalcong po latach w szersza idee ,,zréwnowazonego rozwoju” (ang. sustainable development).
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Sylvicultura oeconomica: haufSwirthliche Nachricht und Naturmdfliige Anweisung zur
Wilden Baum-Zucht (ttum. wlasne: Ekonomia kultury lesnej: Komunikaty gospodar-
czo-domowe i zgodna z naturg instrukcja dzikiej uprawy drzew)**. H.C. von Carlowitz
w swojej pracy opisuje kwestie zmieniajacych sie warunkéw srodowiskowych, ktére
dokonuja sie poprzez agresywna eksploatacje terenéw zalesionych. Krytykuje
on takie wykorzystanie zasob6éw lesnych, ktére w konsekwencji moze prowadzi¢
do catkowitego ich zaniku na danym obszarze'’. H.C. von Carlowitz uwazat, ze
nalezy tak gospodarowa¢ lasem, aby nigdy nie dopusci¢ do jego catkowitego znisz-
czenia, za$ w miejsce wycietych drzew nalezy zasadza¢ nowe i umozliwia¢ ich
wzrost, co pozwoliloby zachowa¢ wiecej istniejacego drzewostanu, stanowigcego
takze czesto zr6dlo energii (spalanie).

Zachowanie posiadanych zasobéw drewna mozna zakwalifikowa¢ jako
probe administrowania posiadanymi rezerwami, ktérych niekontrolowane zuzycie
catkowicie je wyczerpie. Wprowadzony przez H.C. von Carlowitza sposéb zarza-
dzania zasobami lesnymi, okreslany jako die Nachhaltigkeit®, w jezyku angielskim
po czasie zostal zastapiony pojeciem sustainable yield management’. Oba terminy
stanowia podwaliny pojecia ,zréwnowazony rozwd;j”. Jak w opracowaniu Hans
Carl Von Carlowitz twdrca pojecia trwatosci nadmienia R. Lusawa, zaréwno stowo
nachhaltende, jak i sustainability moga by¢ z tatwoscia rozumiane takze jako trwa-
los¢, w znaczeniu zdolnosci do trwania w czasie®®.

Dzisiejszego spojrzenia na pojecie ,,zréwnowazony rozwdj” nalezy szukac
dopiero w latach siedemdziesigtych XX wieku, a wiec czasie szybkiego wzrostu go-
spodarczego. Publikacje, liczne dokumenty, raporty oraz wyniki badan dotyczacych
aspektéw politycznych, ekonomicznych i ekologicznych naszego rozwoju sprawity,
ze $wiadomo$¢ zagrozen $rodowiskowych miata szanse przedrzec¢ sie do opinii
publicznej™.

W grudniu 1983 r. ONZ, poprzez rezolucje Zgromadzenia Generalnego Nr
38/161 zatytulowana ,Proces przygotowania perspektywy srodowiskowej do roku

14

H.-C. Von Carlowitz, Sylvicultura Oeconomica Oder HaufRwirthliche Nachricht und Naturmdfige
Anweisung zur Wilden Baum-Zucht Nebst Griindlicher Darstellung Wie... dem allenthalben und insgemein
einreissenden Grossen Holtz-Mangel, Vermittelst Sde-Pflantz-und Versetzung vielerhand, Bey Johann
Friedrich Brauns sel. Erben, Leipzig n.d.

**  A.Kangas et al., Forest management planning [w:] Decision Support for Forest Management,
Springer 2015, s. 11-21.

**  Die Nachhaltigkeit — dtugotrwatos¢ (ttum. wtasne z j. niem.).
L.A. Reisch and J. Thorgersen, Handbook of research on sustainable consumption, Edward
Elgar Publishing 2015.

*®  R.Lusawa, Hans Carlvon Carlowitz twérca pojecia ,trwatosci”, ,Rocznik Naukowy Wydziatu
Zarzadzania w Ciechanowie” 2009, nr 1-2, s. 5-16.

**  W. Godlewska-Lipa and J.Y. Ostrowski, Problemy wspétczesnej cywilizacji i ekologii, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Warmirisko-Mazurskiego 2007.

17



Wptyw zréwnowazonego rozwoju na uwarunkowania prawne. . .

KPP 2/2023

2000 i dalej”, powotata do zycia Swiatowa Komisje do spraw Srodowiska i Rozwoju
(ang. World Commission on Environment and Development)®.

Skutkiem prac powyzszej Komisji byta zwarta przedmiotowo prawna kon-
cepcja zréwnowazonego rozwoju, ktéra zostala zredagowana w 1987 r. Wtedy to
sustainable development, éwczesnie okresdlany jako ,rozwéj trwalty”, zostal po raz
pierwszy zdefiniowany w raporcie ,Nasza wspdlna przysztos¢”, opublikowanym
przez Swiatowa Komisje Narodéw Zjednoczonych do spraw Srodowiska i Rozwoju®,
ktéra obradowata pod przewodnictwem 6wczesnej Premier Norwegii — Gro Har-
leem Brundtland. Od jej nazwiska pochodzi potoczna nazwa dokumentu ,Raport
Brundtland”, jak réwniez nazwa komisji okreslanej jako , Komisja Brundtland”.
Nakreslona tam definicja sustainable development w ttumaczeniu z jezyka angiel-
skiego brzmi nastepujgco: ,,(...) jest to rozwdj, ktéry pozwala na zaspokojenie
potrzeb obecnego pokolenia bez ograniczania mozliwosci przyszlym pokolen
do zaspokojenia ich wlasnych potrzeb”?’.

Raport odrzucil waska koncepcje, ktéra bierze pod uwage tylko rozwoéj go-
spodarczy®’, wskazujac jednoczesnie na potrzebe dostosowywania zasad zréwno-
wazonego rozwoju z uwzglednieniem ograniczen wynikajacych z aktualnego stanu
techniki, zagadnien spotecznych, zasobéw naturalnych (w tym energetycznych)
iich zdolnosci do absorbowania biosfery dziatalnosci ludzkiej**.

3. Miejsce koncepcji zrownowazonego rozwoju
w systemie prawnym

Argumentem przemawiajacym za glebszym pochyleniem sie nad
tematem zréwnowazonego rozwoju jest nie tylko jego historyczny juz rozwéj, wie-
loaspektowos$¢ samej koncepcji, ale takze jej wplyw na dalszy rozwdj energetyki,
w szczegblnosci wykorzystujacej energie ze zZrédel odnawialnych. Koncepgji tej
nie nalezy utozsamia¢ jedynie z podejmowaniem krokéw ku ochronie srodowiska

2 UN General Assembly Resolution, Process of preparation of the Environmental Perspective

to the Year 2000 and Beyond (A/RES/38/161219.12.1983 r.), n.d.

** Report of the World Commission on Environment and Development, Development and
International Co-operation: Environment (A/42/427 z 4.08.1987 r.), n.d., http://www.un-docu-
ments.net/a42-427.htm.

?2 Thum.wlasne, def. zréwnowazonego rozwoju zawarta w Raporcie Nasza Wspéina Przyztos¢
(ang. Sustainable development is development that meets the needs of the present without
compromising the ability of future generations to meet their own needs).

*®  A. Pawlowski, Teoretyczne uwarunkowania rozwoju zréwnowazonego, ,Rocznik Ochrona
Srodowiska/Annual Set Environment Protection” 2009, t. 11, nr 2, s. 985-994.

?* Report of the World Commission on Environment and Development, Development and
International Co-operation: Environment (A/42/427 z 4.08.1987 r.)...
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naturalnego. Moze by¢ ona rozumiana szerzej anizeli z punktu widzenia przepisow
prawa ochrony $rodowiska.

W artykule M.M. Kenig-Witkowskiej*® oprécz aspektu oczywistego — bo do-
tyczacego ochrony srodowiska — dotyka sie takze spotecznego oraz gospodarczego
wymiaru zréwnowazonego rozwoju. Natomiast Z. Brodecki odnosi sie w sposéb
bezposredni do aktéw Wspélnoty Europejskiej, podajac jako przyktad ,Czwarty
program dzialtania na rzecz srodowiska”*®. Dokument ten, uchwalony niespetna
pét roku po omawianym we wczesniejszej czesci niniejszego opracowania ,Raporcie
Brundtland”, zawiera jasny przekaz, wedlug ktérego ,,nie moze istniec staly postep
gospodarczy i spoleczny, jesli nie bierze sie pod uwage probleméw dotyczacych
$rodowiska i nie traktuje sie ich jak istotnego elementu rozwoju gospodarczego
i spotecznego”’.

Podobnie pojecie sustainable development rozszerza na aspekt srodowiskowy,
spoleczny i gospodarczy J. Jaskiewicz*®. Podnosi on trafnie istote wspéldziatania
na rzecz rébwnowagi rozwoju, wskazujac, ze ,,(...) dla zapewnienia rozwoju nalezy
podejmowac decyzje réwno traktujace wzajemnie $cisle powigzane ze soba filary
rozwoju, jakimi sa: gospodarka, spoleczeristwo i srodowisko, a przede wszystkim
jego zasoby. Decyzje te powinny dotyczy¢ kolejnych perspektyw czasowych, aby
docelowo nie doprowadzi¢ do zahamowania rozwoju z powodu wyczerpania sie za-
sob6w $rodowiska, patrzac z punktu widzenia kraju, regionu oraz w skali globalnej,
a wrecz wykorzystac synergie pomiedzy rozwojem a ochrong srodowiska”?’.

Jak podkresla M.M. Kenig-Witkowska, ,,zasada sustainable development jest
$cisle zwigzana i na state umiejscowiona w miedzynarodowym prawie ochrony
$rodowiska”*".

4. Rozwdj koncepcji zrownowazonego rozwoju
w prawie Unii Europejskiej

Uwarunkowania prawne zréwnowazonego rozwoju, zainicjowane
i prowadzone przez Organizacje Narodéw Zjednoczonych s3 szeroko opisane
w publikacjach naukowych. Podgzajac tg globalng $ciezka, panistwa Wspdlnoty
Europejskiej takze zajely sie wzmocnieniem znaczenia zréwnowazonego rozwoju.

M.M. Kenig-Witkowska, Koncepcja , sustainable development” w prawie miedzynarodowym...,

26 Dz.Urz.UE 1987 Nr C 328/1, n.d.
?”  Z.Brodecki, Ochrona srodowiska, Warszawa 2005, s. 25.
% J. Jaskiewicz, Dylematy zréwnowazonego rozwoju w Polsce, ,Problemy Ekorozwoju” 2008,
t.3,nr1,s.33-38.

*°  Tbidem, s. 34.

8 M.M. Kenig-Witkowska, Koncepcja , sustainable development” w prawie miedzynarodowym...,

1988, s. 45.
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W literaturze podnoszony jest poglad, iz europejskie koncepcje zréwnowazonego
rozwoju nalezy wigza¢ z przenoszeniem na grunt regionalny ustaler: konferencji
miedzynarodowych®".

Warto zatem przyjrzed sie najwazniejszym dokumentom determinujacym
rozwdj zréwnowazonego rozwoju, wplywajacym na wzrost znaczenia odnawial-
nych zrédet energii w prawnej polityce energetycznej Unii Europejskiej, a w szcze-
golnosci na kwestie dotyczace szeroko pojetego prawa energetycznego, zwlaszcza
odnoszacego sie do odnawialnych Zrédet energii.

4.1. Traktaty zatozycielskie Wspdlnot Europejskich

W tresci traktatéw zalozycielskich, tj. w Traktacie ustanawiajgcym
Europejska Wspélnote Wegla i Stali oraz w Traktacie ustanawiajacym Europejska
Agencje Energii Atomowej pominieto zagadnienia zwigzane z pdZniejsza idea
zréwnowazonego rozwoju.

Powyzsze nie ma miejsca w przypadku trzeciego z traktatéw, tj. Traktatu
ustanawiajacego Europejska Wspélnote Gospodarcza. W artykule drugim przed-
miotowego Traktatu zdecydowano, ze celem Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej
jest ,popieranie w calej Wspélnocie harmonijnego rozwoju dziatalnosci gospodar-
czej, stalego i zréwnowazonego wzrostu, zwiekszonej stabilnosci, przyspieszonego
podwyzszania poziomu zycia oraz $cislejszych zwigzkéw miedzy Paristwami Czton-
kowskimi”*’. Co prawda trudno dopatrze¢ sie literalnego brzmienia omawianej
idei, lecz takie elementy, jak rozwdéj harmonijny, zréwnowazony wzrost, przy
podwyzszaniu poziomu zycia, ktérego rozumienie dzisiaj przypisaliby$my takze
do stanu §rodowiska, mozna rozumieé¢ doé¢ szeroko.

Pewne mylne skojarzenia nasuwa takze polskie tlumaczenie angielskiego
zwrotu continuous and balanced expansion jako ,staly i zréwnowazony wzrost”.
Trudno uzasadnic ttumaczenie pojec¢ tak odleglych w czasie swojej kreacji poprzez
uzycie sformutowan tylko do pewnego czasu uwazanych za blizniacze®®. Powyzszy
przyklad nakazuje ostrozne wycigganie wnioskéw z analizy tekstéw tlumaczo-
nych, a wrecz wskazuje na koniecznos¢ konfrontacji ttumaczenia z zapisem ory-
ginalnym. Niezaleznie od krytycznego spojrzenia na polskie ttumaczenie obecne
w literaturze przedmiotu, trzeba zwrdci¢ uwage, iz w jezyku angielskim ma ono
cechy, ktére mozna by przypisaé wlasnie do zasady zréwnowazonego rozwoju, tj.
statosc i réwnowage.

3 R. Rosicki, Migdzynarodowe i europejskie koncepcje zrownowazonego rozwoju, ,Przeglad Na-

ukowo-Metodyczny” 2010, nr 4, s. 44-56.

32 Tlumaczenie oryginalne: ang. to promote throughout the Community a harmonious de-
velopment of economic activities, a continuous and balanced expansion, an increased stability, an
accelerated raising of the standard of living and closer relations between its Member States.

¥ M.M. Kenig-Witkowska, Miedzynarodowe prawo srodowiska: wybrane zagadnienia systemowe...,
2011; L. Zacher, Trwaty rozwdj — utopia...
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4.2, Jednolity Akt Europejski

Znaczaca w skutkach byla reforma organizacji dzialania i kierunkéw
rozwoju Wspoélnot Europejskich, ktéra nastapita w 1986 roku poprzez zaakcepto-
wanie Jednolitego Aktu Europejskiego®, ktory wszedt w zycie 1.07.1987 r., a wiec
niespelna miesiagc przed opublikowaniem raportu ,Nasza wspélna przyszlos¢”
Swiatowej Komisji do spraw Srodowiska i Rozwoju. W dokumencie tym, chcac
podkresli¢ znaczenie problemu ochrony srodowiska dla dalszego rozwoju Wspélnot
Europejskich, dodano tytut VII ,Srodowisko”, gdzie zawarto trzy artykuly: 130r,
130t, 130s. Przepis ust. 1 art. 130r okresla cele dziatan Wspélnot Europejskich, tj.:

+ zachowanie, ochronaipoprawa jakosci srodowiska naturalnego;

+ przyczynianie sie do ochrony zdrowia ludzkiego;

+ zapewnianie ostroznego i racjonalnego wykorzystywania zaso-

béw naturalnych.

Zredagowanie powyzszych przepiséw $wiadczy o wzrastajacej $wiado-
moéci roli srodowiska - tak prawnej, jak i spolecznej — na poziomie Wspdlnot
Europejskich.

Poglebienie wspélpracy w ramach rynku wewnetrznego, w szczegélno-
$ci w zakresie ochrony srodowiska, bylo podstawowym celem Jednolitego Aktu
Europejskiego, ktéry pozwolil na otwarcie drogi do integracji politycznej oraz
unii gospodarczej i walutowej — w ustanowionym w Maastricht Traktacie o Unii
Europejskiej*®.

4.3, Traktat o Unii Europejskiej

Na uwage zastuguje reforma Europejskiej Wspélnoty Gospodarczej
dokonana Traktatem o Unii Europejskiej (zwanym takze Traktatem z Maastricht),
uchwalonym dnia 7.02.1992 r., kt6éry wszedt w zycie w dniu 1.11.1993 r.>* W doku-
mencie tym przyjeto szereg rozwigzan zwigzanych z ochrong srodowiska, a takze
z energetyka, ktére stanowily poczatek i podstawe dalszych prac legislacyjnych
w tych obszarach.

W pierwszej kolejnosci nalezy przywola¢ ustanowienie ,wspdlnej polityki
w dziedzinie $Srodowiska naturalnego” oraz ,srodkéw w dziedzinie energii” za nie-
zbedne do pelnego osiggniecia przewidzianych w przedmiotowym Traktacie cel6w,
jak réwniez dla rynku wewnetrznego Wspdlnot, przesadzajac tym samym o ich
kluczowym znaczeniu w dalszym rozwoju Wspélnot Europejskich®”.

3 Single European Act, Dz.Urz.UE 1987 Nr L 169/1, n.d.

3 EUR-Lex - Jednolity akt europejski — PL — EUR-Lex, n.d., https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM:xy0027 (dostep 5.01.2020 r.).

3¢ Treaty on European Union, signed at Maastricht on 7 February 1992, Dz.Urz.UE 1992 Nr
C191/1,n.d.

87 Art. 3 pkt k oraz art. 3 pkt t Traktatu o Unii Europejskiej.
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Rozwigzania wskazane w omawianym wcze$niej artykule 130r Jednolitego
Aktu Europejskiego zostaty uzupelnione przez dodanie szczegétowego celu Wspdl-
noty w dziedzinie srodowiska naturalnego, a mianowicie dazenie do ,promowania
$rodkéw na plaszczyznie miedzynarodowej, zmierzajacych do rozwigzywania
regionalnych lub $wiatowych probleméw $rodowiska naturalnego”. Wspélnota
Europejska tym samym jasno okreslita swoje stanowisko i zadeklarowata potrzebe
realizacji polityki prosrodowiskowej na poziomie uniwersalnym i europejskim.

44. Traktat amsterdamski

W Traktacie z Amsterdamu z 10.11.1997 r., zmieniajgcym Traktat
o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspélnoty Europejskie i niektére
inne ustawy z 1997 r.*, elementy zréwnowazonego rozwoju zostaty podkreslone
w kilku oddzielnych sekcjach i dzialach, dajac sygnal, iz zréwnowazony rozwdj
bedzie uwazany za istotny element prawidlowego rozwoju Unii Europejskiej.

W jego treéciw art. 3c wskazano: , Przy ustalaniu i realizacji polityk i dzialan
Wspélnoty, o ktérych mowa wartykule 3, w szczeg6lnosci w celu wspierania zréw-
nowazonego rozwoju, musza by¢ brane pod uwage wymogi ochrony srodowiska
naturalnego”, za$ w preambule znalazlo sie stwierdzenie, iz ,,zdecydowani popiera¢
postep gospodarczy i spoteczny swych narodéw poprzez urzeczywistnienie rynku
wewnetrznego oraz umacnianie spéjnosci i ochrony srodowiska naturalnego, przy
uwzglednieniu zasady statego rozwoju, oraz prowadzenia polityk, ktére zapew-
nia, ze integracji gospodarczej towarzyszy¢ bedzie réwnoczesny postep w innych
dziedzinach”**.

Tym samym miejsce sustainable development w sferze ochrony srodowiska,
jak réwniez w innych wymiarach rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, a w szcze-
g6lnosci w energetyce, ulegto wzmocnieniu.

4.5. Komunikat ,Strategia Unii Europejskiej na rzecz zrdbwnowazonego
rozwoju”

W dokumencie Komisji Europejskiej zatytulowanym , Zréwnowazona
Europa dlalepszego swiata: strategia Unii Europejskiej na rzecz zréwnowazonego

% Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties establishing

the European Communities and certain related acts, Dz.Urz.UE 1997 Nr C 340/1, n.d.

3 Ang. “Determined to promote economic and social progress for their peoples, taking into
account the principle of sustainable development and within the context of the accomplishment of
the internal market and of reinforced cohesion and environmental protection, and to implement
policies ensuring that advances in economic integration are accompanied by parallel progress in
other fields”.

3
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rozwoju” z 15.05.2001 r.*° zawarto przepisy odnoszace sie do Protokotu z Kioto
w zakresie zobowigzan dotyczacych ograniczenia efektu cieplarnianego o 1%
rocznie do 2020 roku czy tez ograniczenia zuzycia paliw kopalnych.
Powyzszy Komunikat, a w szczegdlnosci pézniejsze dokumenty przyjete
w obszarach objetych jego trescia, wywarl istotny wplyw na rynek energetyczny
funkcjonujacy w Europie. Kwestie, ktére bezposrednio poruszaja problem rozwoju
odnawialnych Zrédet energii w elektroenergetyce, dotycza:
+  koniecznosci prowadzenia badan w zakresie odnawialnych Zrédet
energii, w szczegblnosci badan nad technologiami czystymi, np.
w postaci tzw. czystego spalania wegla;
+ konieczno$ci prowadzenia badan nad odpadami radioaktyw-
nymi, ktore moga by¢ aktywne nawet przez miliony lat*.

4.6. Europa 2020 - Strategia na Rzecz Inteligentnego
i Zrbwnowazonego Rozwoju Sprzyjajagcego Wiaczeniu
Spotecznemu

W marcu 2010 r. przyjeto dokument pt. ,Strategia na Rzecz Inteli-
gentnego i Zréwnowazonego Rozwoju Sprzyjajacego Wiaczeniu Spotecznemu”*”.
Zaktualizowana koncepcja zakltada priorytet rozwoju UE w pieciu obszarach, tj.
zatrudnienia, badan naukowych i rozwoju, klimatu i energii, edukacji, integracji
spolecznejiwalkiz ubdstwem. Cele ustanowione dla priorytetu trzeciego , Klimat
i energia” mozna sprowadzi¢ do nastepujacych elementéw:

+ nalezy ograniczy¢ emisje gazéw cieplarnianych o 20% w sto-
sunku do poziomu z 1990 r. (lub nawet o 30%, jesli warunki
beda sprzyjajace);

+  20% energii w Unii Europejskiej powinno pochodzi¢ ze zrédet
odnawialnych;

+ efektywno$¢ energetyczna powinna wzrosnaé o 20% w stosunku
do roku bazowego (1990)*.

Te ambitne plany, poparte przyjetymi dyrektywami unijnymi, miaty zmobi-
lizowa¢ kraje europejskie do realizacji wspélnego zalozenia w postaci szybszego roz-
woju gospodarczego i konkurencji rynku unijnego z jednoczesnym uwzglednieniem

*®  Communication from the Commission A Sustainable Europe for a Better World: A European

Union Strategy for Sustainable Development (COM/2001/0264 z 15.05.2001 r.), n.d.

** A. Nechaev, V. Onufriev, K.T. Thomas, Long-term storage and disposal of spent fuel, ,JAEA
Bulletin” 1986, s. 15.

#?  Europa 2020: Strategia Unii Europejskiej na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia
(COM(2010) 2020 z 3.03.2010 r.), n.d.

** Europa.eu- Europe 2020 in a nutshell, n.d., http://ec.europa.eu/europe2020/europe-2020-in-a-

nutshell/targets/index_pl.htm (dostep 10.09.2019 r.).
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potrzeb srodowiskowych oraz energetycznych w zmieniajacych sie warunkach
klimatycznych®®.

W zakresie odnawialnych zrédet energii, cele na nastepng dekade dla po-
szczegblnych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej skodyfikowano w dyrek-
tywie Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23.04.2009 r. w sprawie
promowania stosowania energii ze Zzrédet odnawialnych zmieniajacej i w nastep-
stwie uchylajacej dyrektywe 2001/77/WE oraz 2003/30/WE (dalej jako ,REDI”)*".
Cel dla UE okreslono na 20% udziatu energii odnawialnej w krajowym zuzyciu
energii brutto. Polska zobowiazala sie do osiggniecia w 2020 r. udziatu na pozio-
mie minimum 15%. Uwzgledniajac zasztosci historyczne oraz niski rozwéj tech-
nologiczny i krajowego know-how, wymagatlo to powziecia bezprecedensowych
dziatan i konsekwentne ich realizowanie przez wszystkie szczeble decyzyjnosci
w zakresie polityki prawne;j.

Na powyzsze miedzynarodowe zobowigzanie warto spojrze¢ jednak nie
tylko z punktu widzenia prawa traktatowego UE. Szukajac Zrédla czy tez czynnika
do podjecia dziatan promujacych odnawialne Zrédla energii, decydenci z powo-
dzeniem moga znalez¢ oparcie w prawie krajowym.

5. Zasadazrownowazonego rozwoju
w polskim porzadku prawnym

Pomimo trudu zwigzanego odbudowywaniem gospodarki krajowej
w realiach wolnorynkowych, takze w polskim porzadku prawnym zasada zréw-
nowazonego rozwoju zajmuje wazne miejsce, a samga analize co do jej roli w pol-
skim porzadku prawnym nalezy rozpocza¢ od najwazniejszego aktu, jakim jest
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej*°.

Artykutl 5 rozdzialu I Konstytucji stanowi, ze ,Rzeczpospolita Polska strzeze
niepodlegltosciinienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa
czlowieka i obywatela oraz bezpieczeristwo obywateli, strzeze dziedzictwa naro-
dowego oraz zapewnia ochrone $rodowiska, kierujac sie zasada zréwnowazonego
rozwoju”. Umiejscowienie zasady (w tym przypadku zréwnowazonego rozwoju)
w akcie nadrzednym uniemozliwia, a przynajmniej niezwykle utrudnia wptywanie
najej ksztalt przez kolejne rzady i wiekszosci parlamentarne. Tym samym, zasady
tej nie mozna rozumieé jako chwilowych przejawéw politycznej strategii dzialania,
gdyz sg one stalym elementem polityki panistwa.

* Smarter, greener, more inclusive? Indicators to support the Europe 2020 strategy, Publications

Office of the European Union, Bruksela 2013, Eurostat Statistical Books, http://ec.europa.eu/
eurostat/documents/3217494/ 6655013/KS-EZ-14-001-EN-N.pdf.

** Dz.Urz.UE 2009 Nr L 140/16.

¢ Dz.U.z1997r., Nr 78, poz. 483, ze zm.
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W literaturze przedmiotu pojawia sie jednak dylemat, czy koncepcje rozwoju
zréwnowazonego mozna traktowac jako naczelna zasade ustrojowa. W. Skrzydlo
nie umiejscawia wprost rozwazanej zasady w kategorii zagadnienia natury ustro-
jowej. Poprzez uzycie stwierdzenia, ze ,(...) u podstaw realizacji tych funkgji lezy
zasada zréwnowazonego rozwoju panstwa i gospodarki narodowej”, nadmienia
jednak, iz realizacja powinnosci wynikajacych z art. 5 powinna sie odbywac z jej
uwzglednieniem®’.

Podobne stanowisko prezentuje W. Wolpiuk. Podnosi on konieczno$é¢ ustale-
nia jasnego, czytelnego i pelnego znaczenia zréwnowazonego rozwoju, jak réwniez
wskazuje, ze tak sformutowana zasada jest niewystarczajaco konkretna i powinna
by¢ uszczegdtowiona w ustawodawstwie. Z tego powodu powinna by¢ rozumiana
jako istotny element polityki pafistwa, lecz nie zasada ustrojowa®®.

Sceptycznie na powstaly problem patrzy takze R. Paczuski, twierdzac, ze
»aby zasada zréwnowazonego rozwoju (...) byla jednoznacznie rozumiana i po-
wszechnie stosowana, wymaga odpowiedniej wykladni. Chodzi tu o dylemat natury
prawnej: czy zasade zréwnowazonego rozwoju mozna uznac za podstawowg zasade
prawna (ustrojowa), z ustaleniem co ona oznacza, obowigzujacg w caltym systemie
prawnym RP, czy moze inaczej - jako podstawowa zasade polityki patistwa (...)"*°.
Potwierdza to watpliwo$ci przedstawicieli doktryny, co do kwalifikacji sustainable
development jako zasady ustrojowej pomimo jej umieszczenia w rozdziale I Kon-
stytucji RP.

Tozsama ocene przedklada J. Bo¢, wskazujac, ze zréwnowazony rozwdj jest
bardziej idea polityczna niz koncepcjg pozwalajaca na budowanie trwalej strategii
gospodarczej*’.

Wedlug R. Lusawy z uwagi na rozbieznosci i dyskusje dotyczace ttumaczenia
omawianej koncepcji, wydaje sie btednym podnoszenie jej niekiedy do rangi zasady
konstytucyjnej, ktéra nie powinna by¢ elementem interpretacji a stanowié¢ winna
fundament i oparcie dla aktéw nizszego rzedu®".

W dyskursie publicznym mozna odnalez¢ glos przedstawiajacy sustainable
development jako odpowiednik cywilnoprawnych zasad wspélzycia spotecznego
czy spoleczno-gospodarczego przeznaczenia prawa. Taki poglad podziela w swoim
artykule B. Rakoczy, gdzie za Z. Bukowskim zwraca uwage na analize samej redakgji
art. 5 Konstytucji RP, piszac, ze ,(...) mozna takze przyja¢, ze kierowanie sie zasada

a7

W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, LEX.
W. Wolpiuk, Zasada zréwnowazonego rozwoju. Zasada konstytucyjna czy zasada polityki spo-
teczno-ekonomicznej w zakresie ochrony srodowiska?..., 2003, s. 18.

*® R.Paczuski, Zréwnowazony rozwdj a stosunek polityki do prawa w swietle polskiej praktyki legi-
slacyjnej [w:] Zasada zrownowazonego rozwoju w prawie i praktyce ochrony srodowiska, red. K. Réwny,
Warszawa 2002, s. 39.

¢ J. Bo¢, Konstytucje Rzeczypospolitej: oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw
1998, s. 22.

*t R. Lusawa, Hans Carl von Carlowitz..., s. 6.
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zréwnowazonego rozwoju obejmuje wszystkie obowigzki wymienione w art. 5.
Na taka interpretacje wskazuje uzycie przez ustawodawce przecinka, po okresleniu
obowiazku zapewnienia ochrony srodowiska”**. W akapicie kolejnym kontynuuje
on wywdd, podnoszac, ze analiza ,(...) prowadzi do wniosku, ze zakres stosowania
zasady zréwnowazonego rozwoju obejmuje nie tylko kwestie zwigzane z ochrona
$rodowiska, ale takze inne obowiagzki panistwa objete trescig art. 5 Konstytucji
RP. Tym samym zasada zréwnowazonego rozwoju stalaby sie zasada nie tylko
prawa ochrony §rodowiska, ale takze zasada ustrojowg”®’. Zwraca tez uwage, iz
ewentualny brak zastosowania w analizowanym przepisie przecinka po zwro-
cie ,(...) zapewnia ochrone srodowiska” skutkowalby ograniczeniem koncepcji
zréwnowazonego rozwoju tylko do aspektu §rodowiskowego®. Poglad podziela
A. Bataban, piszac, ze ,zasady tej nie mozna rozumieé wylgczenie w kategoriach
ochrony $rodowiska”®".

B. Zaporowski uwaza, ze zasade zréwnowazonego rozwoju, z uwagi na jej
umiejscowienie w akcie naczelnym, nalezy stosowa¢ we wszelkiej dzialalnosci
gospodarczej. W odniesieniu do elektroenergetyki mozna ja sprowadzic¢ do zapew-
nienia ekonomicznego rozwoju kraju, jednoczesnie chronigc réwnowage systemu®®.

W dyskusji na temat miejsca zréwnowazonego rozwoju w porzadku praw-
nym warto wspomnie¢ réwniez o przepisie zawartym w artykule 74 ust. 1 Kon-
stytucji RP®” odnoszacym sie do zagadnienia bezpieczenistwa ekologicznego.
Zdaniem J. Bocia ,zapewnienie bezpieczenstwa ekologicznego wspélczesnemu
i przyszlym pokoleniom jest innym okresleniem tego, co w art. 5 nazwane jest
zasada zréwnowazonego rozwoju. Jednak, podczas gdy w art. 5 okreslany jest
sposéb postepowania, w art. 74 ust. 1 ustalony jest cel postepowania, co poszerza
dzialalnos¢ o wszystkie sposoby postepowania, byleby byly one legalne i pro-
wadzily do osiaggniecia celu bezpieczenistwa”®. M. Swora i Z. Muras zauwazaja,
ze ochrona $rodowiska wynikajaca z tresci art. 74 jest obowigzkiem wszystkich
wtadz publicznych®.

Normatywne ujecie pojecia ,zréwnowazony rozwdéj” reguluje ustawa
z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony §rodowiska®’, gdzie zostalo ono uznane za za-

2 Z.Bukowski et al., Prawo ochrony srodowiska. Komentarz...

% Ibidem.
*  Ibidem.
5 A.Bataban, Konstytucyjna zasada zréwnowazonego rozwoju [w:] Szesé lat Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003.

%6 B. Zaporowski, Zréwnowazony rozwdj zrédet wytwdrczych energii elektrycznej, ,Polityka
Energetyczna” 2016, t. 19, nr 3, s. 35-48.

57 Art. 47 Konstytucji RP: ,Wtadze publiczne prowadza polityke zapewniajaca bezpieczeristwo
ekologiczne wspéltczesnemu i przysztym pokoleniom”.

%8 J. Bo¢, Konstytucje Rzeczypospolitej: oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku... [w:] Prawo
ochrony srodowiska. Komentarz..., red. Z. Bukowski et al., s. 134.

% M. Swora, Z. Muras, Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 2010, s. 574.

¢ Ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska, t.j.: Dz.U. z 2022 r., poz. 2556, ze zm.
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sade podstawowa, przenikajaca calos¢ treci tej regulacji®’. Tres¢ art. 3 pkt 50
przedmiotowej ustawy wskazuje, ze przez zréwnowazony rozwdj rozumie sie taki
,r0zwoj spoteczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania dziatan
politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodni-
czej oraz trwalodci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowa-
nia mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegélnych spotecznosci
lub obywateli zaréwno wspélczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen”.

Podkresdli¢ nalezy, ze zasada zréwnowazonego rozwoju jest jedna z zasad
prawa energetycznego, zawarta w art. 1 ust. 2 oraz w art. 15 ustawy — Prawo ener-
getyczne®, ktére traktuja odpowiednio zaréwno o celach tej ustawy okreslonych
przez klauzule generalne wymagajace odniesienia do innych aktéw prawnych®,
jak i o kryteriach opracowywania polityki energetycznej panistwa.

Jak podkreslaja M. SworaiZ. Muras, ,zasada zréwnowazonego rozwoju sta-
nowi zatem pewna klauzule generalng, ktérej wypelnienie zostato postanowione
w doktrynie i w judykaturze w ramach ogélnie zakreslonych jej celéw”. Z kolei
ulokowanie jej w tresci ustawy zasadniczej czyni z niej podstawowe Zrédlo kryte-
riéw rozwoju wspdlczesnego spoteczenstwa i pozwala na racjonale wykorzystanie
zasobéw przez obecne, jak i przyszte pokolenia®.

Mimo ze ustawa — Prawo energetyczne nie jest aktem z zakresu ochrony
$rodowiska, wydaje sie, iz ustawodawca miat na celu zasygnalizowanie wplywu,
jaki energetyka ma na $rodowisko naturalne®®, a sama zasada zréwnowazonego
rozwoju stanowi jedna z istotnych zasad prawa energetycznego®®. Nalezy takze za-
tozy¢, ze realizacja konstytucyjnej zasady zréwnowazonego rozwoju odbywa sie po-
przez komplementarne stosowanie wszystkich zrddet prawa dla realizacji réznych
zakreséw przedmiotowo-podmiotowych®”.

Wprawdzie w polskim porzadku prawnym zasada zréwnowazonego rozwoju
ciggle dominuje w ujeciu waskim, bedac sprowadzana w gléwnej mierze do zagad-
nien ochrony $rodowiska®, to jednak — zdaniem M. Stoczkiewicza - sustainable

#*  R. Medrzycki, Odnawialne zrédla energii w aspekcie zrownowazonego rozwoju — zarys proble-

matyki [w:] Tworzenie i wykorzystanie energii ze Zrédet odnawialnych (OZE). Problemy administracyj-
no-prawne, red. M. Szyrski, Warszawa 20186, s. 19.

62 Ustawa z 10.04.1997 r. - Prawo energetyczne, t.j.: Dz.U. z 2022 1., poz. 1385, ze zm.
M. Kuliniski, Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 2017, s. 5.
M. Swora, Z. Muras [w:] Prawo energetyczne, t. I, Komentarz do art. 1-11s, red. M. Swora,
Z. Muras, Warszawa 2016, s. 100.

1. Muszynski, Ustawa prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 2000, s. 13.
R. Medrzycki, Odnawialne zrédta energii w aspekcie zréwnowazonego rozwoju..., s. 20.
M. Czarnecka i T. Ogtédek, Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 2012, s. 12.
E. Olejarczyk, Zasada zréwnowazonego rozwoju w systemie prawa polskiego - wybrane zagad-
nienia, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2015, nr 2, s. 119-140.
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development jest norma nakazujaca wszystkim organom panstwa dazenie do osia-
gniecia stanu zréwnowazonego rozwoju’’.

Jednoczes$nie trzeba podkresli¢, ze obowigzki miedzynarodowe wymagajace
rozwoju proekologicznych, odnawialnych zZrédet energii wzmacniaja role tej zasady
w sektorze energetycznym. Wymogi pogodzenia technologii wytwarzania energii
elektrycznej w sposéb ograniczajgcy emisyjnosc oraz zmniejszajacy wykorzystanie
nieodnawialnych, kopalnych Zrédet energetycznych, w sposéb naturalny wymu-
szaja szersze uzycie odnawialnych zrédet energii.

Dla réwnowagi odnosnie do roli zrédel odnawialnych w sektorze ener-
getycznym warto przywolac poglad R. Medrzyckiego, zgodnie z ktérym wcigz
hipotetyczne catkowite zastgpienie paliw kopalnych przez OZE takze staloby
w sprzecznoéci z warunkiem zréwnowazenia’’.

Na podstawie poruszonych powyzej argumentéw co do miejsca sustaina-
ble development w Konstytucji RP, a tym samym calym polskim porzadku praw-
nym, mozna sformutowaé wniosek o w pelni intencjonalnym umiejscowieniu
zréwnowazonego rozwoju jako jednej z podstawowych zasad funkcjonowania
panstwa. Fakt, iz wielu przedstawicieli nauki pomija te idee w dyskusji dotycza-
cej zasad ustrojowych, nie stoi w sprzecznosci z pogladem, ze jest to koncepcja
odnoszaca sie do kazdego rodzaju wladzy publicznej - od poziomu centralnego
az do szczebla samorzadu terytorialnego™.

6. Zasadazréwnowazonego rozwoju jako
fundament dla rozwoju odnawialnych zrédet energii

Zarysowany powyzej zakres formulowania i obowigzywania zasady
zréwnowazonego rozwoju pozwala na wnioskowanie, ze wykracza ona poza sfere
polityki ochrony $rodowiska. Celowe jest zatem szersze zbadanie roli, jaka pelni
zrébwnowazony rozwdj w gospodarce, w sektorze energetycznym, a w szczegdlnosci
odnawialnych zrédtach energii.

Mimo ze zréwnowazony rozwdj zdaje sie odnosi¢ do catych spoleczenstw, to
jednak dominujacy jest jego antropocentryczny charakter’. To cztowiek poprzez
konsumpcje takich zrédet przyrody, jak paliwa kopalne, doprowadza do ich nie-
odwracalnego zuzycia, podczas gdy powinien dazy¢ do realizacji zasady ,ztotego

% M. Stoczkiewicz, Zasada zréwnowazonego rozwoju jako zasada prawa, ,,Prawo i Srodowisko”

2001, nr1,s. 2.
" R.Medrzycki, Odnawialne #rédla energii w aspekcie zréwnowazonego rozwoju..., s. 21.
P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2000, s. 18.

Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa, Toruni 2009, s. 30.
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$rodka”, tak aby zaden z aspektéw zycia spolecznego nie dominowat nad innym
(zréwnowazony rozwdj sensu largo)”>.

Wespé! z aspektem $rodowiskowym idea sustainable development od-
nosi sie miedzy innymi do paradygmatu zréwnowazonego i zintegrowanego tadu
ekonomicznego, spoleczno-kulturowego i srodowiskowego, stuzac rozwojowi tzw.
zielonej gospodarki’®. Jednoczeénie nalezy zgodzi¢ sie z P. Buda, ze zréwnowazony
rozwdj powinien by¢ przede wszystkim rozumiany jako rozwéj gospodarczy, zas bez
postepu i wzrostu gospodarczego nie mozna méwic o zréwnowazonym rozwoju,
a sama zasada susitainable development nie moze wplywac na zmniejszenie tempa
wzrostu gospodarczego’.

P. Buda wspomina o pojeciu ,,zréwnowazony rozwdj energetyczny” odno-
szacym sie do racjonalnego wykorzystania zasobéw energetycznych’®. W tym
przedmiocie wypowiada sie takze A. Pultowicz, méwiac, ze jej fundamentem jest
efektywne wykorzystanie zasobéw energetycznych, ludzkich, ekonomicznych
i naturalnych”. A. Pawtowski pisze, ze zréwnowazona energia jest warunkiem
sine qua non realizacji idei zréwnowazonego rozwoju i nie da sie jej wprowadzi¢
w zycie bez szerokiego udziatu odnawialnych zrédet energii’®. W literaturze mozna
znalez¢ opinie, ze biorac pod uwage realia czaséw obecnych, optymalnym rozwia-
zaniem bylyby neutralne relacje miedzy wzrostem gospodarczym, industrializacja
a $rodowiskiem naturalnym”’.

M. Szyrski formuluje teze, ze zréwnowazony rozwdj stanowi punkt odniesie-
nia - drogowskaz dla rozwoju rynku energii, a z samej zasady wynikaja dyrektywy
postepowania po stronie podmiotéw administracyjnych. Mozna ja takze uzna¢
za filar funkcjonowania administracji publicznej w sferze energetyki®’. Wobec
czego administracja panistwowa powinna przyjac role wiodaca i uwzglednia¢ zasade
zréwnowazonego rozwoju w polityce energetycznej, a jej kluczowym zadaniem jest

" R. Medrzycki, Odnawialne Zrédta energii w aspekcie zrownowazonego rozwoju..., s. 15in.

K. Moszkowicz, B. Bembenek, Ekoinnowacyjnosc i zrownowazony rozwdj ekoklastréw w kon-
tekscie koncepcji klastréw energii, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”
2017, nr 491, s. 295-296.

"> P. Buda, Zréwnowazony rozwdj w polskim sektorze energetycznym — uwarunkowania prawne
a praktyka [w:] Systemowe uwarunkowania sektoréw strategicznych. Wnioski dla energetyki, red. F. Elza-
nowski, M.M. Sokotowski, Torun 2011, s. 234-250.

"®  Ibidem.

" A. Pultowicz, Przestanki rozwoju rynku odnawialnych zrédet energii w Polsce w $wietle zréw-
nowazonego rozwoju, ,Problemy Ekorozwoju” 2009, t. 4, nr 1, s. 109-115.

"8 A.Pawlowski, Zréwnowazona energia jako warunek konieczny dla realizacji ide zréwnowazonego
rozwoju, ,Problemy Ekorozwoju” 2009, nr 2, s. 9-12.

" K.Krupnik, M. Brozek, Eko-rozwdj terenéw wiejskich a odnawialne zrédta energii, ,,Infrastruk-
tura i Ekologia Terenéw Wiejskich” 2008, nr 3, s. 93-101.

8¢ M. Szyrski, Rola samorzqdu terytorialnego w rozwoju odnawialnych zrédet energii (OZE). Analiza
administracyjnoprawna, Warszawa 2017, s. 20 i n.
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wtasciwe uporzadkowanie regulacji prawnych dotyczacych energetyki®'. Z uwagi
na objecie wielu sektoréw gospodarki rola energetyki i jej wpltyw na stopien roz-
woju gospodarczego jest bardzo istotny. Energia wplywa zasadniczo na wszystkie
aspekty zycia spolecznego, zasoby wodne, rolnictwo, obszary zamieszkate, zdrowie,
edukacje czy rynek pracy®*.

A. Czech podkresla, ze zasada zréwnowazonego rozwoju bedzie mie¢ coraz
wiekszy wplyw na sektor energetyczny, a wzrastajace zapotrzebowanie na energie
elektryczna bedzie zaspokajane gléwnie poprzez zwiekszanie efektywnosci ener-
getycznej i wzrost udziatu odnawialnych zrédet energii w miksie energetycznym®’.

W literaturze przedmiotu stosowanie odnawialnych Zrédel energii
uznaje sie jako sposéb na rozwigzanie probleméw zwigzanych z zagrozeniem
wyczerpania zrédel energii, stwierdzajac, ze ,,nie ma wtasciwszej drogi rozwoju”
niz inwestycje w zrédta odnawialne®®. Uznawane s3 one za jedno z podstawo-
wych narzedzi zréwnowazonego rozwoju®’, stanowiac ich bardzo wazny aspekt®®,
a prognozowane kierunki ich rozwoju beda czynnikiem realizacji idei sustainable
development®”.

Tozsame stanowisko wypracowala Komisja Europejska, uznajac energie
odnawialng za gtéwny element zréwnowazonej przysztosci®®. Co wiecej, art. 5
Konstytucji RP wymienia takze szeroko rozumiane bezpieczenistwo. Oparcie go-
spodarki na wyczerpywalnych Zrédlach energii, jakimi sa wegiel kamienny i wegiel
brunatny, w dtugim okresie czasu, bedzie negatywnie rzutowac na bezpieczenistwo
energetyczne oraz na gospodarke®.

Patrzac z punktu widzenia tzw. policy-makers, bezpieczenistwo powinno by¢
postrzegane na dekady, a nawet pokolenia do przodu. Utrzymane tak wysokiego
stopnia eksploatacji posiadanych z16z, ktérych by¢ moze alternatywnego i bardziej
efektywnego sposobu wykorzystania w przyszlosci nie umiemy jeszcze przewi-
dzie¢, jest podkopywaniem zaréwno przysztych szans na rozwoj, jak i mozliwosci

# P. Buda, Zréwnowazony rozwdj w polskim sektorze energetycznym — uwarunkowania..., s. 246

in.

8 J.Duran et al., Energia odnawiana i rozwdj spoleczno-ekonomiczny Unii Europejskiej, , Problemy
Ekorozwoju” 2013, t. 8, nr 1, s. 105-114.

8  A. Czech, Uwarunkowania polskiej polityki energetycznej w kontekscie postulatu zréwnowazonego
rozwoju, ,Studia Ekonomiczne” 2016, nr 269, s. 50-61.

8 P. Buda, Zréwnowazony rozwdj w polskim sektorze energetycznym — uwarunkowania...

K. Moszkowicz, B. Bembenek, Ekoinnowacyjnosc i zrownowazony rozwdj ekoklastréw w kon-
tekscie koncepcji klastrow energii..., s. 295 i n.

8 A. Malarewicz-Jakubéw et al., Aspekty prawne pozyskiwania energii z odnawialnych zrédet
energii [w:] Odnawialne zrédla energii w Polsce, red. M.P. Ogryzek, Texter - e-book 2014.

8 W. Zborowska, Rozwdj energii odnawialnej w Polsce w kontekscie koncepcji zrownowazonego
rozwoju kraju i regionu — ujecie prognostyczne [w:] Rola odnawialnych zrédet energii w rozwoju spotecz-
no-ekonomicznym kraju i regionu, red. A.Z. Nowak, M. Szatanski, W. Zborowska, Warszawa 2016.

8  R. Medrzycki, Odnawialne zrédla energii w aspekcie zrownowazonego rozwoju..., s. 13.

P. Buda, Zréwnowazony rozwdj w polskim sektorze energetycznym — uwarunkowania..., s. 235.
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skorzystania z tych z16z przez przyszle pokolenia — co stoi w sprzecznosci z mie-
dzynarodowa oraz konstytucyjna zasada zréwnowazonego rozwoju.

7. Podsumowanie

Akceptacja antropogenicznych przyczyn pogarszania sie stanu $ro-
dowiska naturalnego sklonita spolecznoé¢ miedzynarodows do podjecia trudu
pilnego rozwigzania tego problemu. Dziatania zaréwno Organizacji Narodéw
Zjednoczonych, jak i paristw Unii Europejskiej, podejmowane na przestrzeni ostat-
nich dziesiecioleci wplywajace na rozwdj sustainable development, przybieraty rézne
formy i byly prowadzone z r6zng skutecznoscia, jednakze niewatpliwym jest fakt,
ze byly one z czasem intensyfikowane. Dowodem na to jest mnogo$¢ dedykowanych
dokumentéw o charakterze prawnomiedzynarodowym. Podkreslania wymaga
fakt, ze z poziomu uniwersalnego przyjete normy zeszly na poziom regionalny
i krajowy, ktére trzeba postrzegac jako mechanizmy tradycyjnie silniejsze.

Promowanie czystego srodowiska z zalozeniem, Ze to czlowiek stanowi
gléwna przyczyne istniejacych probleméw, byto punktem wyjscia rozwoju alter-
natywnych (odnawialnych) Zrédel energii na szeroka skale. Wszakze gdyby tatwo
dostepne i wysokokaloryczne zrddla, jak wegiel kamienny i wegiel brunatny nie
zanieczyszczaly sSrodowiska i nie potegowaly efektu cieplarnianego, nie powstataby
presja spoleczna konieczno$ci zmian. Bez idei rozwoju zréwnowazonego, pozwa-
lajacej takze i przysztym pokoleniom zy¢ w srodowisku przyjaznym cztowiekowi,
nie byloby tak dynamicznego rozwoju odnawialnych zrédel energii, wzrostu jej
efektywnosci technicznej i ekonomicznej.

Nalezy takze zaakcentowa¢ $ciste powigzanie wykorzystania odnawial-
nych zrédel energii ze stosowaniem zasady zréwnowazonego rozwoju. Nie mozna
skutecznie dba¢ o rozwéj zréwnowazony bez zwiekszania lub wrecz oparcia mocy
wytworczych o zrédla srodowiskowo neutralne i przy tym odnawialne. Norma
art. 5 Konstytucji RP, obligujaca organy panistwa do stosowania zasady zréwno-
wazonego rozwoju, implikuje takze popularyzacje uzycia zrédet odnawialnych
na wszystkich szczeblach administracji publicznej.

Konstatujgc, mozna stwierdzi¢, ze wymogi stawiane paistwom rozwinietym
w zakresie ograniczania wptywu na srodowisko oraz wykorzystania odnawialnych
zrédet energii beda kontynuowac tendencje wzrostowa. Wobec tego niezbedne jest
tworzenie coraz skuteczniejszych mechanizméw rynkowych i regulacyjnych wspie-
rajacych przechodzenie gospodarek na niskoemisyjna, zielong energie, w znaczaco
wyzszym stopniu wykorzystujacg odnawialne Zrédla energii.
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Streszczenie

W artykule zarysowano problem rozwoju koncepcji zréwnowazonego rozwoju
w perspektywie historycznej, ukazujac jedoczesnie proces jej ksztaltowania na
agendzie Unii Europejskiej oraz w krajowym porzadku prawnym. Zawarto tu przede
wszystkim przeglad i analize dzialan oraz porozumien o charakterze regionalnym,
majacych na celu wdrozenie zasady zréwnowazonego rozwoju, ktérej realizacja
jest niemozliwa bez popularyzacji i intensywnego wykorzystania odnawialnych
zrédel energii, a takze odniesiono sie do kwestii zréwnowazonego rozwoju jako
zasady konstytucyjnej w polskim porzadku prawnym.

Abstract

The article outlines the problem of development of the concept of sustainable
development in the historical perspective, showing at the same time the process
of its shaping on the European Union agenda and in the national legal order. First
of all, it contains a review and analysis of activities and agreements of a regional
nature aimed at implementing the principle of sustainable development. Its
fulfillment is impossible without popularisation and intensive use of renewable
energy sources. It refers to the issue of sustainable development as a constitutional
principle in the Polish legal order.

Stowa kluczowe: odnawialne zrédla energii, zréwnowazony rozwdj, prawo
energetyczne, prawo Unii Europejskiej

Keywords: renewable energy sources, sustainable development, energy law,
European Union law
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odnawialnych Zrédlach energii. Jednym z takich Zrédet jest biomasa, z ktérej
w $wietle danych Eurostatu pochodzi prawie 60% energii odnawialnej w UE®.
Wykorzystywanie biomasy do produkgji energii jest jednym ze sposobéw
ograniczania emisji dwutlenku wegla (CO,), jednak dotychczasowe poglady o neu-
tralnoéci tego paliwa z perspektywy jego wpltywu na zmiany klimatu, nie s juz tak
oczywiste jak jeszcze kilka lat temu. Okazuje sie, ze nie kazda biomasa przynosi
korzysci w sferze ochrony klimatu, a praktyki polegajace na wycinaniu drzew na
cele energetyczne, przynosza wyzszy bilans emisji dwutlenku wegla niz wytwo-
rzenie takiej samej ilosci energii z paliw kopalnych®. Dodatkowo spalanie biomasy
le$nej, a zwlaszcza drzew o duzym potencjale pochtaniania dwutlenku wegla, moze
doprowadzi¢ do zmniejszania potencjatu pochtaniania i magazynowania gazéw
cieplarnianych i w konsekwencji zagrozi¢ osiggnieciu celéw redukcyjnych w per-
spektywie krétko- i srednioterminowej’. Jest to zatem dziatanie niezgodne z celami
Porozumienia paryskiego®, ktére naturalnym pochtaniaczom i zbiornikom gazéw
cieplarnianych przypisuje istotna role w osiaggnieciu neutralnosci klimatycznej’.
Prawodawca unijny, konstruujac europejski system handlu uprawnieniami
do emisji (EU ETS, ang. European Union Emissions Trading System), od poczatku
wprowadzal rozwigzania, ktére tworzyly swoiste zachety do wykorzystywania
biomasy jako paliwa w instalacjach objetych rezimem tego systemu®. Dotyczyty one
zjednej strony kryteriéw kwalifikowania niektérych kategorii instalacji do EU ETS,
z drugiej za$ wprowadzania szczegélnych rozwigzan w zakresie monitorowania

®  Zob. Brief on biomass for energy in the European Union, The European Commission’s

Union Knowledge Center for Bioeconomy, s. 1. Na podstawie danych Eurostatu Energy data — 2020
edition - Product - Eurostat (europa.eu).

*  Szerzej na ten temat D. Brack, Woody Biomass for Power and Heat. Impacts on the Global
Climate, Research Paper, Chatham House, The Royal Institute of International Affairs, Londyn
2017, dostep przez strone internetowg https://www.chathamhouse.org/2017/02/woody-biomass-
-power-and-heat, 23.10.2020 r., takze M.S. Booth, B. Mackey, V. Young, It’s time to stop pretending
burning forest biomass is carbon neutral, GCB Bioenergy 2020, nr 12, s. 1036-37.

®  Por. Multi-functionality and sustainability in the European Union’s forests, the European Acade-
mies’ Science Advisory Council, 2017 r., s. 21-22. Publikacja dostepna pod adresem: https://easac.eu/
fileadmin/PDF_s/reports_statements/Forests/EASAC_Forests_web_complete.pdf, 23.06.2022 .,
a takze G. Berndes, B. Abt, A. Asikainen i in., Forest biomass, carbon neutrality and climate change
mitigation. From Science to Policy 3, European Forest Institute 2016, s 8. Publikacja dostepna pod
adresem: https://doi.org/10.36333/fs03, 23.06.2022 .

¢ Porozumienie paryskie do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian
klimatu, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r., przyjete w Paryzu dnia 12.12.2015 r.,
Dz.U. z 2017 r., poz. 36.

Por. np. preambula oraz art. 4 ust. 1 Porozumienia paryskiego;

Szerzej o zjawisku tworzenia zachet do wykorzystywania biomasy w ramach EU ETS iich
skutkach M. Mokrosz, Techniczne aspekty spalania biomasy w aspekcie obowigzujgcych przepisow,
Prawne Problemy Gérnictwa i Ochrony Srodowiska 2017, nr 1, s. 57-59; T. Kowalak, Wspétspalanie
biomasy z weglem: efektywne narzedzie polityki energetyczno-klimatycznej czy szkodliwa gra pozoréw?,
»Energetyka, Spoleczenistwo, Polityka” 2017, nr 1, s. 73-75.
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wielko$ci emisji, w nastepstwie ktérych emisja dwutlenku wegla z instalacji wyko-
rzystujacych biomase nie podlegata obowigzkowi rozliczenia emisji, za$ operatorzy
tych instalacji osiggali przez to wymierne korzysci w postaci zaoszczedzonych
uprawnien do emisji. I chociaz regulacje unijne stopniowo ewoluowaty w kierunku
usécislania kryteriéw wykorzystywania biomasy w systemie EU ETS, promowanie
paliw nalezacych do tej kategorii w dalszym ciggu pozostaje istotnym elementem
polityki ochrony klimatu.

W niniejszym artykule podejmiemy problematyke wykorzystywania bio-
masy w instalacjach objetych zakresem przedmiotowym EU ETS z perspektywy
rozwigzan prawnych, ktérych celem jest motywowanie podmiotéw do stosowania
biomasy jako paliwa w celu ograniczenia wplywu prowadzonej przez nie dziatal-
noéci na zmiany klimatu. Jednoczeénie, z uwagi na sposéb definiowania biomasy,
ktéra w réznych ujeciach obejmuje szersza kategorie paliw, w tym miedzy innymi
produkowane z biomasy biopaliwa i bioptyny® ograniczymy nasze rozwazania
do zagadnien zwigzanych z wykorzystywaniem tzw. biomasy statej. Wybér ten
jest podyktowany tym, ze problematyka wykorzystywania biomasy stalej budzita
liczne kontrowersje zwigzane miedzy innymi z tym, ze biomasa wykorzystywana
w instalacjach w wielu panistwach UE byta pozyskiwana z wycinki drzew w lasach
w wielu zakatkach $wiata, gléwnie w Afryce'’. Pod wptywem takich praktyk
Komisja Europejska podjeta w ostatnim czasie wiele dziatan regulacyjnych, ktére
maja powstrzymac ten proceder.

Warto réwniez wspomnie¢ o specyficznych problemach prawnych zwiaza-
nych z wykorzystywaniem biomasy na gruncie prawa polskiego. Wykorzystywanie
biomasy w instalacjach objetych systemem handlu budzi pewne problemy inter-
pretacyjne w kontekécie ponoszenia oplat za korzystanie ze srodowiska. Problem
ten réwniez sprébujemy przyblizy¢ w niniejszym artykule.

2. Pojecie biomasy i kryteria zwigzane
z jej wykorzystywaniem

Zanim przystapimy do rozwazan nad problematyka prawnych uwa-
runkowan wykorzystywania biomasy w instalacjach objetych rezimem EU ETS,

Biopaliwa zgodnie z definicjg legalng oznaczaja ciekte lub gazowe paliwa dla transportu,
produkowane z biomasy (zob. np. art. 2 lit. i dyrektywy 2009/28/WE), z kolei bioptyny oznaczaja
ciekle paliwa dla celéw energetycznych, innych niz transport, w tym do wytwarzania energii elek-
trycznej oraz energii ciepla i chlodu, produkowane z biomasy (art. 2 lit. h dyrektywy 2009/28/WE).
' Innym przyktadem niewlasciwego definiowania priorytetéw w polityce klimatycznej byto
wykorzystywanie zbéz jako paliwa w instalacjach objetych EU ETS. Problem ten od dawna byt
identyfikowany literaturze zob. np. K. Blazejewska, Pozyskiwanie i energetyczne zagospodarowanie
biomasy rolniczej a zréwnowazony rozwdj w Swietle prawa Unii Europejskiej, ,Przeglad Prawa Rolnego”

2012, nr1,s.811in.
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nalezy wyjasni¢, jakie jest znaczenie pojecia biomasy. W przepisach prawnych
dotyczacych funkcjonowania EU ETS, prawodawca Unii postuguje sie znaczeniem
tego terminu zaczerpnietym z regulacji dotyczacych odnawialnych Zrédet energii
(OZE). Do konica czerwca 2021 r. zrédlem prawa unijnego w tym zakresie byla
dyrektywa 2009/28/WE (tzw. dyrektywa RED od ang. nazwy Renewable Energy
Directive)'’, ktéra z dniem 1.07.2021 r. zostata zastgpiona dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 w sprawie promowania stosowania energii
ze zroédet odnawialnych'? (tzw. dyrektywa RED II).

Jednym z zasadniczych celéw dyrektywy RED II jest osiggniecie przez
Unie celu indykatywnego w zakresie zapewnienia odpowiedniego udzialu energii
z OZE w konicowym zuzyciu energii brutto. Cel ten, wyznaczony na poziomie 32%,
ma zostac osiggniety do 2030 r. jako wspdlne zobowigzanie realizowane przez
wszystkie pafistwa cztonkowskie'’. Istotne z punktu widzenia dalszych rozwazan
sajednak nie tyle regulacje zmierzajace do osiggania wskazanego celu dyrektywy,
ile rozszerzenie ustanowionych jeszcze na gruncie dyrektywy RED'* kryteriéw
zréwnowazonego rozwojui ograniczania emisji gazéw cieplarnianych. Kryteria te
maja miedzy innymi doprowadzi¢ do tego, aby osigganie celéw dotyczacych udziatu
energii z OZE nie odbywalo sie kosztem innych wymagan ochrony srodowiska,
w tym ochrony przyrody i bioré6znorodnosci*®. Dyrektywa RED II sformutowata
takie kryteria wlasnie w odniesieniu do biomasy. Odnotowania wymaga opubliko-
wanie 14.07.2021 r. przez Komisje Europejska pakietu wnioskéw prawodawczych
pod nazwa ,Fit for 55” (,,Gotowi na 55”)*%, bedacego odpowiedzig na zwiekszone
ambicje UE w zakresie ograniczania antropogenicznej ingerencji w system klima-
tyczny. W ramach tego pakietu procedowane sg obecnie zmiany dyrektywy RED II
majace na celu podwyzszenie wspélnego celu indykatywnego w zakresie udziatu
energii z OZE w koricowym zuzyciu energii brutto w UE z 32% do 40%"".

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23.04.2009 r. w sprawie
promowania stosowania energii ze Zrédel odnawialnych zmieniajaca i w nastepstwie uchylajaca
dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE, Dz.Urz.UE 2009 Nr L 140/16.

*?  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 z 11.12.2018 r. w sprawie
promowania stosowania energii ze zrédel odnawialnych, Dz.Urz.UE 2018 Nr L 328/82.

¥ K. Kulovesi, S. Oberthiir, Assessing the EU’s 2030 climate and energy policy framework, Incre-
mental change towards radical transformation, RECIEL 2020, Nr 29, s. 160.

* Zob.V. Schueler, U. Weddige, T. Beringer i in., Global biomass potentials under sustainability
restrictions defined by the European Renewable Energy Directive 2009/28/EC, ,,GCB Bioenergy” 2013,
Nr 5, s. 662-653.

**  Dyrektywa RED Il weszta w zycie 24.12.2018 r. dajac paristwom cztonkowskim okres ponad
30 miesiecy na dostosowanie ich regulacji wewnetrznych do jej wymogéw. Podobnie jak w przypadku
spoprzedniczki” dyrektywy RED II, biomasa ujeta zostala jako jedno ze zrédet energii odnawialnej,
stajac sie tym samym elementem osiggniecia celu 32%.

*®  https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-
-deal/delivering-european-green-deal _en (dostep 29.03.2023 r.).

" Zob. wniosek Komisji Europejskiej ,Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady zmie-
niajaca dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001, rozporzadzenie Parlamentu
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Pod pojeciem biomasy dyrektywa RED II ujmuje ,ulegajaca biodegrada-
cji frakcje produktéw, odpadéw lub pozostatosci pochodzenia biologicznego z rol-
nictwa, facznie z substancjami roslinnymi i zwierzecymi, z le$nictwa i powigzanych
dzialéw przemystu, w tym ryboléwstwa i akwakultury, a takze ulegajaca biodegra-
dacji frakcje odpadéw, w tym odpadéw przemystowych i miejskich pochodzenia
biologicznego”*®. Definicja ta stanowi kontynuacje dotychczasowego podejscia
w odniesieniu do sposobu formutowania zakresu przedmiotowego tego pojecia na
tle pozostatych rodzajéw OZE. Tym, co stanowi o nowym podejsciu prawodawcy
unijnego do kryteriéw kwalifikowania paliw nalezacych do OZE w dyrektywie
RED I, jest rozszerzenie i wzmocnienie wspomnianych wyzej kryteriéw zréwno-
wazonego rozwoju i ograniczania emisji gazéw cieplarnianych. Kryteria te z jednej
strony wplywaja na ocene spelniania przez panstwa czlonkowskie wyznaczonych
indywidualnych celéw indykatywnych, zwigzanych z osigganiem wymaganego
poziomu udziatu energii z OZE", z drugiej za$, w perspektywie bardziej praktycz-
nej, determinuja mozliwo$¢ uzyskania przez inwestora wsparcia finansowego na
inwestycje zwigzane z produkcja energii m.in. z paliw z biomasy®’.

Warto podkresdli¢, iz ocenie pod katem spelnienia kryteriéw zréwnowa-
zonego rozwoju i kryteriéw ograniczania emisji gazéw cieplarnianych podlegaja
wszystkie paliwa produkowane z biomasy, bez wzgledu na jej rodzaj (biomasa
rolnicza lub ledna) oraz niezaleznie od jej pochodzenia. Powodem wprowadzenia
takich regulacji bylo dazenie do ograniczenia wykorzystywania biomasy spro-
wadzanej z panstw trzecich, w ktérych nie zostaly wprowadzone analogiczne
regulacje, co mogloby skutkowad pozyskiwaniem surowca na biomase z terenéw,

Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999 i dyrektywe 98/70/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
w odniesieniu do promowania energii ze zrédel odnawialnych oraz uchylajaca dyrektywe Rady
(UE) 2015/652, COM(2021) 557 final.

**  Definicja biomasy zostala nieznacznie rozszerzona w stosunku do sposobu definiowania
tego pojecia na gruncie dyrektywy 2009/28/WE, o ulegajaca biodegradacji czes¢ odpadéw nie tylko
przemystowych i miejskich, ale réwniez ,innych odpadéw ulegajacych biodegradacji”.

¥ Udzialy patistw cztonkowskich w osigganiu unijnego celu indykatywnego w zakresie OZE
sg przedmiotem zgloszenia do Komisji Europejskiej w projekcie zintegrowanego krajowego planu
w dziedzinie energii i klimatu. Komisja dysponuje uprawnieniami do wydania panistwu cztonkow-
skiemu zaleceni co do poziomu ambicji w zakresie deklarowanego przez panstwo celu (zob. art. 4
pkt2 wzw. zart. 9 ust. 2lit. a rozporzadzenia 2018/1999 w sprawie zarzadzania unia energetyczna
idzialaniamiw dziedzinie klimatu, zmiany rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr
663/20091 (WE) nr 715/2009, dyrektyw Parlamentu Europejskiego i Rady 94/22/WE, 98/70/WE,
2009/31/WE, 2009/73/WE, 2010/31/UE, 2012/27/UE i 2013/30/UE, dyrektyw Rady 2009/119/WE
i(EU) 2015/652 oraz uchylenia rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 525/2013,
Dz.Urz.UE 2018 Nr L 328/1).

2 Gléwne dwa mechanizmy wsparcia dla produkcji energii z biomasy w Polsce stanowia,
przyjete na mocy ustawy z 20.02.2015 r. o odnawialnych Zrédtach energii (t.j.: Dz.U. 22020 r., poz.
261, ze zm.), system wsparcia $wiadectw pochodzenia oraz system aukcyjny. Szerzej o systemie
wsparcia w Polsce: M. Krzykowski, M. Ziety, Nowy system wsparcia instalacji spalajgcych biomase -
problematyka prawna, ,Polityka energetyczna — Energy Policy Journal” 2016, nr 3, s. 105-120.
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gdzie taka ingerencja bytaby niepozadana, a nawet szkodliwa. Celem tych kryteriéw
jest wykazanie, iz surowiec wykorzystany do produkcji biomasy nie narusza inte-
gralnosci obszaréw, na ktérych doszto do jego pozyskania®. Warto tez podkresli¢
znaczenie, jakie wprowadzenie wspomnianych kryteriéw, wywarlo na uspéjnienie
zasad wykorzystywania biomasy w caltej Unii. Praktyka panistw czlonkowskich
byta, przed przyjeciem dyrektywy RED II, bardzo niejednolita w tym wzgledzie”.

Przed przyjeciem dyrektywy RED Il kryteria zréwnowazonego rozwoju jak
réwniez ograniczania emisji gazéw cieplarnianych, odnosily sie jedynie do biopa-
liw i bioptynéw??, podejscie to zrewidowane zostalo przy okazji prac nad RED IL.

Kryteria zréwnowazonego rozwoju okreslone zostaly szczegétowo w art. 29
ust. 2-7 dyrektywy RED II. Dotycza one miedzy innymi: 1) kontroli wplywu pro-
dukgji paliw z biomasy produkowanej z odpadéw i pozostatosci pochodzacych
z gruntéw rolnych (art. 29 ust. 2); 2) wykluczenia z realizacji celu indykatywnego
w zakresie wykorzystania OZE (cel 32%) bioptynéw, biopaliw i paliw z biomasy
wytworzonych z biomasy rolniczej pochodzacej z surowcéw uzyskanych z terenéw
o wysokiej warto$ci bioréznorodnosci (art. 29 ust. 3), 3) zmniejszenia ryzyka uzycia
paliwa produkowanego z biomasy leénej pochodzacej z produkecji niespelniajacej
kryteriéw zréwnowazonego rozwoju (art. 29 ust. 6); 4) ustanowienia wzgledem
biomasy lesnej zasad dotyczacych uzytkowania gruntéw, zmiany uzytkowania
gruntéw ilesnictwa (art. 29 ust. 7) (LULUCF)**.

21

M. Alabrese, Biofuel Regulation in the EU: A Failure in the Path Towards Environmental Susta-
inability and Food Security? [w:] Law and Agroecology A Transdisciplinary Dialogue, M. Monteduro,
P. Buongiorno, S. Di Benedetto, A. Isoni, Springer-Verlag Berlin Heidelberg 2015, s. 385-389.

*2 Szerzej T. Mai-Moulin, S. Amstrong, J. van Dam i in., Towards a harmonization of national
sustainability requirements and criteria for solid biomass, ,, Biofuel Bioproducts & Biorefining” 2019,
nr 13, wyd. 2, s. 405-421. Artykut dostepny pod adresem: Toward a harmonization of national
sustainability requirements and criteria for solid biomass (wiley.com), 23.06.2022; L. Pelkmans,
L. Goovaerts, Ch.S. Goh1iin, The Role of Sustainability Requirements in International Bioenergy Markets
[w:] Internation Bioenergy Trade, History, status & outlook on securing sustainable bioenergy supply,
demand and markets, M. Junginger, Ch.S. Goh, A. Faaij (eds.), Springer Science+Business Media
Dordrecht 2014, s. 129-132.

** W 2010 r. Komisja Europejska ograniczyla sie jedynie do wydania sprawozdania dotycza-
cego wymagan w odniesieniu do zréwnowazonego zastosowania biomasy statej i gazowej do celow
produkcji energii elektrycznej, ciepta i chlodzenia, w ktérym zaproponowala niewigzace zasady
w zakresie zréwnowazonej produkeji biomasy. Zob. Sprawozdanie Komisji z 25.02.2010 r. dla Rady
i Parlamentu Europejskiego dotyczace wymagan w odniesieniu do zréwnowazonego zastosowania
biomasy stalejigazowej do celéw produkcji energii elektrycznej, ciepta i chtodzenia, KOM(2010)11.

**  Wiaczenie gruntéw, zmiany uzytkowania gruntéw i lesnictwa do kryteriéw zréwnowa-
zonego rozwoju jest elementem szerszego podejscia UE w odniesieniu do roli jaka moze spelniaé
pochtanianie CO2 w realizacji kreowanej przez siebie polityki klimatycznej. Wyrazem tego podejscia
jest przyjecie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/841 z 30.05.2018 r.
w sprawie wlaczenia emisjii pochtaniania gazéw cieplarnianych w wyniku dzialalnosci zwigzanej
z uzytkowaniem gruntéw, zmiang uzytkowania gruntéw i le$nictwem do ram polityki klimatycz-
no-energetycznej do roku 2030 i zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 525/2013 oraz decyzje nr
529/2013/UE, Dz.Urz.UE 2018 Nr L 156/1.
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Wsréd nowych wymagan zwiazanych z wykorzystywaniem biomasy po-
jawily sie réwniez kryteria w zakresie ograniczania jej wplywu na emisje gazéw
cieplarnianych. W dyrektywie RED Il wprowadzono wymagania w zakresie mini-
malnego poziomu ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych, ktére zostaly zr6z-
nicowane ze wzgledu na wiele czynnikéw, m.in. takich jak: rodzaj paliwa, rodzaj
proceséw, w ktérych wykorzystywana jest biomasa, czy wiek instalacji (art. 29
ust. 10). O ile dyrektywa RED okreslata metodologie obliczania wplywu na emisje
gazow cieplarnianych zwigzanych z wykorzystywaniem bioptynéw i biopaliw,
o tyle brak bylo w niej wyrazonych wprost kryteriéw ograniczania emisji, stad
nalezy je uzna¢ za instrument nowy, majacy sprzyja¢ optymalizacji wydajnoéci
nowych instalacji wykorzystujacych paliwa z biomasy®’. Szczegétowe zasady do-
tyczace weryfikacji spelniania kryteriéw zréwnowazonego rozwoju i kryteriéw
ograniczania emisji gazéw cieplarnianych w procesie certyfikacji biomasy, okresla
rozporzadzenie wykonawcze Komisji 2022/996%°. Celem tego rozporzadzenia jest
ustanowienie i ujednolicenie systemu certyfikacji w ramach systeméw dobrowol-
nych poswiadczajacych zgodnoéé¢ okreslonych rodzajéw paliw z kryteriami zréw-
nowazonego rozwoju i ograniczania emisji gazéw cieplarnianych. Rozporzadzenie
weszlo w zycie 30.06.2022 r., jednak ma by¢ stosowane od 1.01.2024 r.

Mimo uplywu terminu implementacji, dyrektywa RED Il nie zostala jeszcze
przetransponowana do prawa krajowego. Zrédlem prawa w zakresie wykorzysta-
nia odnawialnych zrédet energii w dalszym ciggu jest ustawa z 2015 r.”’, ktéra
jest krajowym $rodkiem prawnym implementujacym dyrektywe RED z 2009 r.
Niemniej 11.02.2022 r. Ministerstwo Klimatu i Srodowiska skierowalo do kon-
sultacji publicznych projekt®® ustawy majacej na celu wdrozenie do polskiego
porzadku prawnego rozwigzan wynikajacych z dyrektywy RED II. Zalozenia tej
dyrektywy maja zosta¢ wdrozone w postaci zmian do nastepujacych aktéw praw-
nych: 1) ustawy o biokomponentach i biopaliwach ciektych®’; 2) ustawy — Prawo
ochrony $rodowiska’®’; 3) ustawy o odnawialnych zrédtach energii; 4) ustawy

?*  Wniosek prawodawczy Komisji Europejskiej COM(2016) 767 final, s. 17.

26 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2022/996 z dnia 14 czerwca 2022 r. w sprawie
zasad weryfikacji kryteriéw zréwnowazonego rozwoju i ograniczania emisji gazéw cieplarnianych
oraz kryteriéw niskiego ryzyka spowodowania posredniej zmiany uzytkowania gruntéw, Dz.Urz.
UE 2022 Nr L 168/1. Zob. réwniez rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2022/2448 z dnia
13 grudnia 2022 r. ustanawiajace operacyjne wytyczne dotyczace dowodéw do celéw wykazania
zgodnosci z kryteriami zréwnowazonego rozwoju dotyczacymi biomasy lesnej i okreslonymi w art.
29 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001, Dz.Urz.UE z 2022 Nr L 320/4.

*7 Ustawa z 20.02.2015 r. 0 odnawialnych zrédtach energii, t.j.: Dz.U. z 2022 r., poz. 1378, ze
zm.
% Projekt ustawy o zmianie ustawy o biokomponentach i biopaliwach ciektych oraz niektérych
innych ustaw, numer wykazu prac legislacyjnych RM: UC 110.

2% Ustawa z 25.08.2006 1. o biokomponentach i biopaliwach ciektych, t.j.: Dz.U.z 2022 r., poz.
403 ze zm.

8¢ Ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska, t.j.: Dz.U. z 2022 r., poz. 2556, ze zm.
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o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych® oraz 5) ustawy
o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych®. Projekt ustawy przewiduje nowa
definicje biomasy®® wraz z rozr6znieniem na biomase rolnicza i biomase lesna.
Rewizji poddane zostana zasady poswiadczania spelniania kryterium zréwno-
wazonego rozwoju i ograniczania emisji gazéw cieplarnianych, w tym zasady
systemu bilansu masy. Zalozeniem prawodawcy jest, aby projektowane regulacje
weszly w zycie 1.01.2024 r., co oznacza 30-miesieczne op6znienie w stosunku do
terminu wyznaczonego w dyrektywie RED II**. Do projektu ustawy zgloszono
liczne uwagi i propozycje zmian, w tym takze uwagi zwigzane ze sposobem trans-
pozycji przepiséw dyrektywy RED II, dzieki ktérym projekt ewoluowatl od czasu
jego pierwszej publikacji.

3. Ogolne zatozenia funkcjonowania EU ETS

Majac na uwadze wlasciwag ocene rozwigzan, jakie zastosowano

w ramach systemu EU ETS w celu promowania wykorzystania biomasy, warto na

wstepie przyblizy¢ kilka podstawowych zaltozen, na ktérych opiera sie funkcjo-

nowanie systemu EU ETS uksztaltowanego na gruncie dyrektywy 2003/87/WE
ustanawiajacej system handlu przydziatami emisji gaz6éw cieplarnianych®.

System EU ETS obejmuje emisje gazéw cieplarnianych (w tym przede wszyst-

kim CO2) z niektérych rodzajéw instalacji, ktére spelniajg okreslone w przepisach

tzw. parametry progowe odnoszone do mocy lub zdolnosci produkcyjnych insta-

lacji. System obejmuje takze emisje CO2 z operacji lotniczych wykonywanych

3 Ustawaz12.06.2005 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych,

t.j.: Dz.U.z 2023 r., poz. 589.

82 Ustawaz11.01.2018r. o elektromobilnoéci i paliwach alternatywnych, t.j.: Dz.U. 22022 r.,
poz. 1083, ze zm.

8 Zob. art. 1 pkt 4 ppkt a projektu ustawy. Biomasa zostata zdefiniowana jako ,ulegajace
biodegradacji czesci produktéw, odpadéw lub pozostatosci pochodzenia biologicznego z rolnictwa,
1cznie z substancjami rodlinnymiizwierzecymi, z le$nictwa i ryboléwstwa oraz powigzanych z nimi
dzialéw przemystu, w tym z chowuihodowli ryb oraz akwakultury, a takze ulegajaca biodegradacji
cze$¢ odpadéw przemystowych i komunalnych pochodzenia biologicznego”.

8 Na opéznienia w transpozycji zareagowata Komisja Europejska, ktéra 15.02.2023 r. prze-
kazala Polsce uzasadniona opinie. Zrédto: February infringements package: energy (europa.eu)
(dostep 29.03.2023 r.).

% Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 13.10.2003 r. ustanawiajaca
system handlu przydzialami emisji gazéw cieplarnianych we Wspélnocie oraz zmieniajaca dyrek-
tywe Rady 96/61/WE (Dz.Urz.UE 2003 Nr L 275/32, ze zm.; Dz.Urz.UE Polskie wydanie specjalne,
rozdz. 15, t. 7, str. 631, ze zm.).



Prawne problemy wykorzystywania biomasy. . .

KPP 2/2023

przez operatoréw statkow powietrznych®®. Uczestnicy systemu®’, tj. prowadzacy
instalacje i operatorzy statkéw powietrznych realizujg wiele obowiazkéw, do kté-
rych nalezy obowigzek monitorowania wielkosci emisji, w spos6b okreslony w za-
twierdzonym przez wyznaczony organ panstwa planie monitorowania. Wyniki
monitorowania wielko$ci emisji sg corocznie sprawozdawane w raportach na temat
wielko$ci emisji, ktore s przedstawiane wlasciwym organom w terminie do 31
marca roku nastepujacego po roku monitorowania. Zanim jednak raport zostanie
przekazany, jego ustalenia podlegaja obowigzkowej weryfikacji, ktérag wykonuja
niezalezni weryfikatorzy. W wyniku weryfikacji raportu powstaje sprawozdanie
weryfikatora, ktére jest notyfikowane wlasciwemu organowi tacznie z raportem.
Jezeli raport zostanie zweryfikowany pozytywnie, przyjete w nim ustalenia doty-
czace wielko$ci emisji s3 wprowadzane do rejestru Unii na przypisany do instalacji
lub operatora statku powietrznego rachunek i w ten sposéb dochodzi do ustale-
nia obowigzku rozliczenia wielkosci emisji. Rozliczenie wielkosci emisji stanowi
zwieniczenie obowigzkéw uczestnika systemu. Polega ono na umorzeniu upraw-
nien do emisji w liczbie odpowiadajacej wielkos$ci emisji. Rozliczenia dokonuje sie
za posrednictwem wspomnianego rachunku instalacji lub rachunku operatora,
a uprawnienia do emisji przeznaczone do umorzenia powinny zosta¢ uprzednio
zdeponowane na tym rachunku. Rozliczenie wielko$ci emisji powinno nastapi¢
nie p6zniej niz 30 kwietnia nastepnego roku, a wykonanie tego obowiazku jest
zabezpieczone stosunkowo dotkliwymi sankcjami.

W prawie polskim problematyka handlu uprawnieniami do emisji jest re-
gulowana w ustawie z 12.06.2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji
gazoéw cieplarnianych (ustawa o systemie handlu). Jest to juz trzeci akt norma-
tywny na przestrzeni ostatnich 15 lat, ktéry wdraza postanowienia dyrektywy
2003/87/WE?*,

3¢ Niektére rodzaje operacji lotniczych lub niektére kategorie operatoréw sa wytaczone spod

zakresu dyrektywy 2003/87/WE, okreéla je zalacznik I do dyrektywy, a jego odpowiednikiem
w prawie polskim jest art. 2 pkt 3 ustawy o systemie handlu.

¥ W ramach unijnego pakietu regulacyjnego ,Fit for 55” przewidziano wprowadzenie zna-
czacych zmian do dyrektywy 2003/87/WE, w tym zmian rozszerzajacych jej zakres podmiotowy
(kategorie dzialan objetych systemem). Do EU ETS zostal wlaczony sektor zeglugi morskiej, zas
dla sektoréw: budowlanego, transportu drogowego i przemystu przetworczego zostat utworzony
nowy komponent systemu ETS tzw. BRT ETS (BRT od ang. skr6tu nazwy tego komponentu Buildings
and Road Transport) z zalozeniem jego p6zniejszej integracji z dotychczasowym EU ETS.

% Pierwsza ustawa podejmujaca problematyke handlu uprawnieniami do emisji byta ustawa
z 22.12.2004 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji do powietrza gazéw cieplarnianych
i innych substancji (Dz.U. Nr 281, poz. 2784, ze zm.), natomiast 7 lat pézniej zostata uchwalona
ustawa z 28.04.2011r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gaz6éw cieplarnianych (t.j.: Dz.U.

22022 r., poz. 1092, ze zm.).
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4. Kwalifikacja zrodet spalajacych biomase do systemu
EU ETS

Uczestnictwo w systemie EU ETS okreslonych kategorii instalacji
ma charakter obligatoryjny i powstaje z mocy prawa. Opiera sie na samym tylko
spelnieniu przez instalacje kryteriéw progowych, ktére zostaly okreslone wprost
w ustawie o systemie handlu, w zalaczniku nr 1 do tej ustawy. Zezwolenie na emisje
gazéw cieplarnianych, o ktérym mowa w art. 51 ustawy, nie jest w tym zakresie
decyzja determinujaca objecie instalacji systemem, jest raczej aktem o charakterze
deklaratoryjnym, ktéry w sposéb posredni, poprzez identyfikacje okreslonego
zrédla emisji i wyznaczenie obowigzkéw w zakresie monitorowania wielko$ci
emisji z takiej instalacji, potwierdza, ze dane zrédto emisji jest objete systemem®’.

Kryteria objecia instalacji systemem zwigzane s3 najczesciej ze skalg dzia-
talnosci prowadzonej w instalacji, cho¢ i pod tym wzgledem wystepuja wyjatki*’.
Ratio legis wprowadzenia kryterium skali dzialalnosci w instalacji wynika z przy-
jecia zalozenia, ze dzialalno$¢ prowadzona w jednostce produkcyjnej powinna by¢
na tyle duza, aby wykonywanie obowigzkéw zwigzanych z przynaleznoscia do
systemu nie stanowito dla takiej instalacji duzych obcigzerr administracyjnych®.
Poza tym skala dzialalnosci prowadzonej w instalacji determinuje najczesciej
réwniez wielko$¢ emisji (im wieksza instalacja, tym wieksza emisja), zatem w gre
wchodzi tu tez spodziewany efekt ekologiczny, bo stymulowanie duzych instala-
¢ji do ograniczania emisji gazéw cieplarnianych przynosi réwniez wiekszy efekt
redukcyjny**.

Instalacje spalajgce biomase sa, z perspektywy przestanek kwalifikacji do
systemu, traktowane w sposéb szczegélny*®. Zgodnie z art. 2 pkt 1 ustawy o sys-

8 Zob. tez J. Bukowska, Implementacja unijnych przepiséw w zakresie handlu przydziatami do

emisji. Uwagi de lege ferenda [w:] Dekada harmonizacji w prawie ochrony §rodowiska, red. M. Rudnic-
kiego, A Hatadyj i K. Sobieraj, Lublin 2011, s. 248.

%% Przyktadem s rafinerie ropy naftowej, ktére przynaleza do systemu bez wzgledu na wielkosé
zakladu i skale prowadzonej dziatalnosci, w tym przypadku jedynym kryterium przynaleznosci
do systemu jest rodzaj dziatalnosci prowadzonej w instalacji.

*1 Zalozenie to wpisuje sie w podstawowy cel powotania systemu EU ETS, ktéry polega na
wspieraniu zmniejszania emisji gazéw cieplarnianych w efektywny pod wzgledem kosztéw oraz
skuteczny gospodarczo sposéb (zob. art. 1 akapit pierwszy dyrektywy 2003/87/WE).

42 Zob. np. D. Meadows, The emissions allowance trading Directive 2003/87/EC explained
[w:] EU Energy Law, vol. IV. EU Environmental Law. The EU Greenhouse Gas Emissions Trading
Scheme, (ed. Jos Delbeke), Claeys-Casteels, Leuven 20086, s. 68-69.

**  Definicje biomasy zawiera art. 2 pkt 3 ustawy z 20.02.2015 r. o odnawialnych zrédtach
energii. Definicja przyjeta w tej ustawie wzoruje sie na art. 2 lit. e dyrektywy 2009/28/WE, ktéra
cho¢ analogiczna do definicji zawartej w ustawie o OZE, zostala zredagowana w spos6b bardziej
syntetyczny. Réznice stanowi brak odniesienia sie definicji z dyrektywy 2009/28/WE do kwestii
zb6z i zasady ich kwalifikowania jako biomasy. Zob. szerzej A. Frackowiak [w:] Ustawa o odna-
wialnych zrédtach energii. Komentarz, red. J. Baehr, P. Lisson, J. Pokrzywniak, M. Szambelariczyk,
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temie handlu instalacje spalajace wylacznie biomase s3 wylaczone spod regu-
lacji ustawy®®. Mamy tu do czynienia z wylaczeniem generalnym o charakterze
przedmiotowym, bowiem z uwagi na rodzaj wykorzystywanego paliwa instalacja
spalania, niezaleznie od skali prowadzonej w niej dziatalno$ci, zostaje wylaczona
spod rezimu EU ETS. Wylaczenie to nie jest obwarowane jakimi$ dodatkowymi
warunkami, nie jest w szczegdlno$ci istotne, czy wykorzystywane paliwo ma spel-
nia¢ jakie$ dodatkowe kryteria, np. kryteria zréwnowazonego rozwoju®’.

Uwage przy tym zwraca partykula ,wylacznie”, ktéra wskazuje, ze warun-
kiem skorzystania z takiego wylaczenia jest okoliczno$¢, ze w instalacji nie sa
spalane inne rodzaje paliw, w tym w szczegdlnosci paliwa kopalne. W przypadku
gdy w instalacji spalana jest biomasa i inne paliwa, wylaczenie, o ktérym mowa
w art. 2 ust. 1, nie ma zastosowania.

W zwiagzku z tym wyjatkiem pojawia sie tez inne zagadnienie, mianowicie,
czy instalacja moze w spos6b nastepczy znalez¢ sie poza systemem. Wydaje sig, ze
jest to mozliwe, nietrudno bowiem wyobrazi¢ sobie wprowadzanie w instalacjach
zmian, ktérych skutkiem bedzie zmiana stosowanego paliwa, na skutek czego in-
stalacja, ktéra wczedniej stosujac paliwa kopalne byta objeta systemem z uwagi na
spelnianie okreslonych w ustawie kryteriéw progowych, po zmianie moze utraci¢
przestanki do objecia systemem EU ETS i zosta¢ zen wylaczona.

Innym rozwigzaniem przyjetym w ustawie o systemie handlu jest wyla-
czenie urzadzen przeznaczonych do spalania biomasy spod tzw. zasady agregacji.
Zasada agregacji jest jedna z podstawowych wytycznych, ktéra znajduje zastoso-
wanie przy weryfikacji spelniania przestanek objecia instalacji systemem. Zasada
ta zostala sformulowana w zalaczniku nr 1 do ustawy o systemie handlu. Zgodnie
z zasada agregacji parametry tego samego rodzaju charakteryzujace poszczegélne
urzadzenia techniczne wchodzace w sklad instalacji sumuje sie. W przypadku
urzadzen przeznaczonych do spalania paliw parametrem tym jest moc cieplna
instalacji. Jezeli zsumowana moc cieplna instalacji przekroczy warto$¢ progowa
przewidziang dla instalacji spalania, tj. warto$¢ 20 MW, instalacja bedzie objeta
systemem. Zasada agregacji jest przy tym obwarowana pewnymi wyjgtkami.
Jednym z nich jest tzw. regula de minimis, ktéra wyklucza agregowanie matych

Warszawa 2016, art. 2. Dostep: program informacji prawnej LEX https://sip.lex.pl/#/commenta-
ry/587704379/501819?tocHit=1&cm=URELATIONS (dostep 23.06.2022 r.).

* Zrodlem tych regulacji jest dyrektywa 2003/87/WE, ktéra w zataczniku 1, okreslajacym
kategorie dzialan, do ktérych ma zastosowanie przedmiotowa dyrektywa, w pkt 1 formuluje ana-
logiczne wylaczenie.

**  Sposéb zdefiniowania wylaczenia dotyczacego instalacji spalajacych wytacznie biomase
ma ulec zmianie. Koriczace sie obecnie prace nad nowelizacja dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady zakladaja wprowadzenie dodatkowych warunkéw, w $wietle ktérych wyta-
czenie takie bedzie mozliwe wéwczas, gdy instalacja wykorzystuje biomase spelniajaca kryteria
zréwnowazonego rozwoju, a emisja ze spalania biomasy spelniajacej takie kryteria bedzie stano-
wita co najmniej 95% emisji z instalacji. Spelnienie powyzszego warunku ma by¢ weryfikowane
w perspektywie 5 lat wstecz.
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zrédel emisji o mocy ponizej 3 MW, drugim za$ jest wylaczenie urzadzen tech-
nicznych wykorzystujacych wylacznie biomase. Mozna stad wywies¢, ze instalacja
wyposazona w wiele mniejszych zrédet emisji, ktérych taczna moc przekracza 20
MW, moze nie zosta¢ wlaczona do systemu, jesli jej cze$¢ stanowia urzadzenia
techniczne wykorzystujace wytacznie biomase®.

Podkreslenia wymaga jednak fakt, ze przytoczone tu zasady kwalifikacji
instalacji do objecia systemem EU ETS, w tym w szczegélnosci wylaczenie urzadzen
spalania biomasy, nie jest réwnoznaczne z tym, ze jednostki tego rodzaju w kaz-
dym przypadku sa wylaczone spod rezimu EU ETS. Jezeli bowiem urzadzenia do
spalania biomasy wchodza w sklad instalacji spalania, ktérg tworza urzadzenia
wykorzystujace paliwa kopalne, ktére samodzielnie przekraczaja ww. kryterium
progowe, urzadzenia spalajace biomase na réwni z pozostalymi urzadzeniami
sa objete systemem, a emisja CO2 z tych urzadzen powinna by¢ monitorowana
iraportowana.

Kryteria kwalifikacji instalacji do objecia systemem EU ETS poprzez usta-
nowione w przepisach ustawy o systemie handlu zwolnienia i wylgczenia tworza
swoiste preferencje przewidziane w odniesieniu do instalacji do spalania biomasy
imajg na celu sktoni¢ prowadzacych instalacje (lub ich czesci) do budowania tego
rodzaju jednostek i przez to — do szerszego wykorzystywania biomasy jako paliwa.
Pozytywnie nalezy ocenic rozwigzania zmierzajace do wzmocnienia ekologicznego
wymiaru tych preferencji. Najwieksze korzysci beda Iaczyty sie z wykorzystaniem
biomasy spelniajacej kryteria zréwnowazonego rozwoju i ograniczania emisji
gazow cieplarnianych. W niedalekiej przyszlosci ma nastapic¢ dalsze pogltebienie
tego trendu. Projektowane zmiany dyrektywy 2003/87/WE maja zaostrzy¢ kry-
teria wylaczenia instalacji spalajacych biomase z systemu EU ETS w taki sposéb,
aby mogly zen skorzystac takie jednostki, ktére wykorzystuja paliwo spelniajace
kryteria zréwnowazonego rozwoju.

¢ Zasada agregacji w przyszlosci réwniez ma ulec zmianie. Prace nad nowelizacja dyrektywy

2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady zakladaja wlaczenie jednostek spalajacych biomase
do kategorii zrédet, ktérych moc cieplna podlega sumowaniu przy obliczaniu warto$ci progowych
w celu kwalifikacji danej instalacji do objecia systemem. Jest to zmiana powigzana z przyjeciem
odmiennych kryteriéw wylaczenia jednostek spalania biomasy z EU ETS, ktéra doprowadzi do
wzmocnienia kontroli nad tego rodzaju jednostkami. Beda one co do zasady stanowily czes¢ in-
stalacji objetej systemem, za$ wylaczenie tego rodzaju urzadzen z EU ETS bedzie nastepowalo po
wykazaniu spelniania okreslonych warunkéw dotyczacych m.in. spalania paliw certyfikowanych
(np. spelniajgcych kryteria zréwnowazonego rozwoju).



Prawne problemy wykorzystywania biomasy. . .

KPP 2/2023

5. Monitorowanie wielkosci emisji

z instalacji wykorzystujacych biomase

Na osobna uwage zastugujag wymagania w zakresie monitorowania
wielko$ci emisji z instalacji wykorzystujacych biomase. Jak wspomniano, jednym
z podstawowych obowigzkéw spoczywajacych na uczestnikach systemu EU ETS
jest monitorowanie wielkos$ci emisji. O znaczeniu tego obowigzku $wiadczy to,
ze sposéb monitorowania wielkosci emisji jest regulowany w sposéb jednolity
w prawodawstwie panistw cztonkowskich, co z kolei przenosi sie na spdjny sposéb
ustalania wielko$ci emisji z instalacji oraz rozliczania tej emisji.

Sposéb monitorowania wielkosci emisji przektada sie bezposrednio na
tre$¢ sktadanego corocznie raportu na temat wielkosci emisji, ktéry opracowuja
prowadzacy instalacje zgodnie z art. 80 ust. 3 i art. 86 ust. 1 ustawy o systemie
handlu. Wielkos¢ emisji wskazana w raporcie rocznym stanowi z kolei, co do zasady,
podstawe do okreslenia liczby uprawnient do emisji, ktére prowadzacy instalacje
powinien umorzy¢ za dany rok, w wykonaniu obowiazku rozliczenia wielkos$ci
emisji (art. 91 i 92 ustawy o systemie handlu). Prowadzenie pelnego, spéjnego,
przejrzystego i dokladnego monitorowania oraz raportowania w zakresie emisji
gazéw cieplarnianych ma przez to fundamentalne znaczenie dla funkcjonowania
systemu handlu uprawnieniami do emisji*".

Tytultem wprowadzenia do zagadnient zwigzanych z monitorowaniem emisji
ze spalania biomasy, zaprezentujemy ogdlne wymagania dotyczace monitorowania
emisji gazéw cieplarnianych w ramach systemu EU ETS. Podstawowe zasady w tym
zakresie zostaly wskazane w zalaczniku IV do dyrektywy 2003/87/WE. Z kolei
szczeg6lowe przepisy dotyczace monitorowania i raportowania emisji, uwzglednia-
jace zasady okreslone w dyrektywie, s przyjmowane przez Komisje Europejska na
podstawie art. 14 ust. 1 tej dyrektywy, w drodze rozporzadzen wykonawczych*®.

Dyrektywa, a w $lad za nig obowiazujace rozporzadzenie 2018/2066 w spra-
wie monitorowania i raportowania w zakresie emisji gazéw cieplarnianych na
podstawie dyrektywy 2003/87/WE, wskazuja, ze emisje powstajace w instalacji

*" L. Karski, System handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych. Komentarz., LEX 2012,

program informacji prawnej LEX https://sip.lex.pl/#/commentary/587328970/126410?tocHit=1
(dostep 19.06.2022 r.). Adekwatne monitorowanie i egzekwowanie zasad dziatania sytemu pomaga
wytworzy¢ ekonomiczne zachety do ograniczania wlasnych emisjiisprzedazy nadwyzek uprawniert
do emisji. Por. J. Birger Skjaerseth, J. Wettestad, EU Emissions Trading: Initiation, Decision-making
and Implementation, Londyn 2008, s. 2.

*® Do konca roku 2020 byto to rozporzadzenie Komisji (UE) nr 601/2012 z 21.06.2012 r. w spra-
wie monitorowania i raportowania w zakresie emisji gazéw cieplarnianych zgodnie z dyrektywa
2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz.Urz.UE 2012 Nr L 181/30, ze zm.), natomiast od
2021 r. zagadnienia te sa uregulowane w rozporzadzeniu wykonawczym Komisji (UE) 2018/2066
z19.12.2018 r. w sprawie monitorowania i raportowania w zakresie emisji gazéw cieplarnianych
na podstawie dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz zmieniajacego roz-
porzadzenie Komisji (UE) nr 601/2012 (Dz.Urz.UE 2018 Nr L 334/1, ze zm.).
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objetej systemem EU ETS monitorowane sg w oparciu o dwie metody: albo przez
dokonywanie odpowiednich obliczen, albo na podstawie pomiaréw. W przypadku
wyboru metody opartej na obliczeniach, emisja jest ustalana z zastosowaniem
ustalonego wzoru, ktérego elementem jest przyjecie odpowiednich wspélczyn-
nikéw emisji*®. Szczegélna cecha metodyk monitorowania emisji jest z jednej
strony dazenie do eliminowania nieprawidlowos$ci przy wyznaczaniu parametréw
i danych wykorzystywanych do obliczen, z drugiej zas stopniowanie poziomu
precyzji dokonywanych ustalent. Rozporzadzenie 2018/2066 przyjmuje zasade,
ze im wyzszy jest poziom emisji z danej instalacji, tym dokladniej emisje te na-
lezy monitorowac. Stopniujac doktadno$é monitorowania emisji, rozporzadzenie
postuguje sie kryterium tzw. pozioméw dokladnosci wedtug zasady: im wyzszy
poziom doktadnosci, tym doktadniejsza powinna by¢é metoda monitorowania®’.

W przypadku drugiej metody monitorowania emisji, tj. metody wykorzy-
stujacej wyniki pomiaréw emisji, dyrektywa 2003/87/WE przewiduje, ze taki
pomiar powinien zosta¢ przeprowadzony z wykorzystaniem znormalizowanych
lub zatwierdzonych metod oraz powinien zosta¢ potwierdzony towarzyszacymi
obliczeniami emisji. Generalnie metodyka oparta na pomiarach polega na prowa-
dzeniu cigglego pomiaru stezenia monitorowanego gazu cieplarnianego w spali-
nach oraz przeptywu tych spalin (art. 21 rozporzadzenia 2018/2066). W przypadku
metodyki opartej na pomiarach zastosowanie znajduja analogicznie odpowiednie
poziomy doktadnosci®.

Metodyka pomiaréw ustalona szczegélowo dla Zrédet emisji wchodzacych
w sktad instalacji znajduje odzwierciedlenie w formie tzw. planéw monitorowa-
nia. Plan taki obejmuje szczegdtows, pelng i przejrzysta dokumentacje metodyki

*® Obliczenia wielkoéci emisji dokonywane sa poprzez pomnozenie nastepujacych wartosci:

danych dotyczacych dzialalnosci (dane o ilosci paliw lub materialéw zuzytych lub wyproduko-
wanych w wyniku prowadzonych w instalacji dziatan objetych EU ETS, wyrazane odpowiednio
w teradzulach, w tonach - w odniesieniu do masy, lub w metrach szesciennych - w przypadku
okreslania objetosci gazéw), odpowiedniego wspétczynnika emisji i, ewentualnie, odpowiedniego
wspolczynnika utleniania. Szczegétowe informacje i wymogi dotyczace wspoélczynnikéw emisji
zostaly zawarte w rozporzadzeniu 2018/2066. Wspotczynniki mozliwe do zastosowania to w szcze-
go6lnosci wspolczynniki domyslne (np. wspélczynniki standardowe) albo wspélczynniki emisji
wyznaczane na podstawie analiz laboratoryjnych, a w szczegélnych przypadkach wspélczynniki
dodatkowe (wspélczynnik utleniania, wspélczynnik konwersji). Rozporzadzenie wskazuje, kiedy
wymagane jest stosowanie okreslonych typéw wspétczynnikéw.

¢ Rozporzadzenie 2018/2066 definiuje poziomy doktadnosci wymagane w odniesieniu do
wyznaczania okreglonych wartosci dla poszczegélnych kategorii instalacji. Zasadniczo instalacje sa
klasyfikowane do poszczegélnych kategorii na podstawie $redniej zweryfikowanej rocznej wielkos¢
emisji w okresie rozliczeniowym bezposrednio poprzedzajacym aktualny okres rozliczeniowy.
W sposéb szczegélowy metodyke monitorowania omawiaja wytyczne Komisji Europejskiej The
Monitoring and Reporting Regulation — General guidance for installations, https://ec.europa.eu/clima/
system/files/2022-02/gd1_guidance_installations_en_0.pdf (dostep 19.06.2022 r.).

1 Zalacznik VIII do rozporzadzenia 2018/2066, sekcja 1.
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monitorowania w stosunku do okreslonej instalacji®®. Plan monitorowania opraco-
wuje prowadzacy instalacje, zgodnie z wymaganiami zawartymi w rozporzadzeniu
2018/2066. Rozporzadzenie wymaga tez, aby kazdy opracowany w ten sposéb plan,
podlegal zatwierdzeniu przez wlasciwy organ. Zatwierdzenie planu ma dawaé
rekojmie tego, ze metodyka monitorowania zostala opracowana z zachowaniem
wymagan rozporzadzenia 2018/2066 i jest ona dostosowana do specyfiki insta-
lacji i prowadzonej w niej dzialalnosci. Opracowanie metodyki monitorowania
emisji zatwierdzanej w planie jest podporzadkowane zasadom, ktére formutuje
rozporzadzenie. Wsrdd tych zasad podstawowa role odgrywa zasada kompletnosci,
w my$l ktérej monitorowanie obejmuje wszystkie emisje, tj. emisje ze wszystkich
zrédet i strumieni materiatow™.

Na gruncie polskich przepiséw zagadnienie przygotowania i przedtozenia
do zatwierdzenia planu monitorowania jest uregulowane w ustawie o systemie
handlu (art. 78 i 80 ust. 1 ustawy).

Pojecie biomasy, jako rodzaju paliwa wykorzystywanego w instalacjach
objetych rezimem EU ETS, zostato skonstruowane w sposéb analogiczny jak w dy-
rektywie RED II. Rozporzadzenie 2018/2066 definiuje biomase jako ulegajaca bio-
degradacji frakcje produktéw, odpadéw lub pozostalosci pochodzenia biologicznego
zrolnictwa, tacznie z substancjami rodlinnymi i zwierzecymi, z le$nictwa i powig-
zanych galezi przemystu, w tym rybotéwstwa i akwakultury, a takze ulegajaca
biodegradacji frakcje odpadéw, w tym odpadéw przemystowych i komunalnych
pochodzenia biologicznego®.

Przechodzac do rozwigzan stosowanych w odniesieniu do monitorowania
wielko$ci emisji zwigzanej ze spalaniem biomasy, nalezy podkresli¢, ze dyrektywa,
a przede wszystkim wydany na jej podstawie akt wykonawczy (rozporzadzenie
2018/2066), przewiduja réznego rodzaju rozwigzania sprzyjajace wykorzystywaniu
biomasy w instalacjach EU ETS. Kluczowa role wéréd tych rozwigzan odgrywa od-
powiednio skonstruowany wspélczynnik emisji. Zaré6wno w dyrektywie 2003/87/
WE (zalacznik IV), jak i w rozporzadzeniu wykonawczym przyjeto, ze wspotczynnik

52

Rozdzial II rozporzadzenia 2018/2066. Zob. réwniez motyw 7. do preambuly tego
rozporzadzenia.

% Inne zasady, ktére wyznaczaja standard metodyki monitorowania emisji to zasada sp6jnosci
iprzejrzystosci (monitorowanie prowadzi sie w sposéb spéjny i poréwnywalny na przestrzeni czasu,
adane z monitorowania sa gromadzone, analizowane i dokumentowane), zasada rzetelnosci (dane
dotyczace emisji uzyskiwane w procesie monitorowania winne by¢ rzetelne i wolne od istotnych
nieprawidlowo$ci, zawiera¢ wiarygodny i wywazony wykaz emisji z instalacji, jednak uzyskanie
odpowiedniego poziomu doktadnosci nie moze prowadzi¢ do nieracjonalnych kosztéw), stale
doskonalenie metodyki monitorowania (regularne przeglady stosowanej metodyki i uwzglednianie
zalecen zwigzanych z jej poprawa).

**  Warto zwrdci¢ uwage, ze definicja biomasy przyjeta w art. 3 pkt 21 rozporzadzenia
2018/2066 obejmuje réwniez bioplyny i biopaliwa. Biopaliwa i bioptyny zostaly jednak na ptasz-
czyznie regulacyjnej do§¢ wyraznie wyodrebnione z kategorii biomasy, maja do nich zastosowanie
odrebne regulacje zwigzane z monitorowaniem wielko$ci emisji.
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emisji dla biomasy®® wynosi zero®®. Zastosowanie wspélczynnika wynoszacego
zero w metodyce monitorowania opartej na obliczeniach prowadzi w efekcie do
wniosku, ze emisja dwutlenku wegla powstajaca w wyniku spalania biomasy
réwniez wynosi zero. Nie ulega jednak watpliwosci, Ze podczas spalania biomasy
faktycznie dochodzi do emisji dwutlenku wegla. Prawodawca unijny przyjaljednak
zalozenie, ze spalanie biomasy jest neutralne pod wzgledem emisji dwutlenku
wegla, a argumentem przemawiajacym za jego przyjeciem jest fakt pochtaniania
dwutlenku wegla podczas wzrostu roélin. Jak juz jednak byla mowa we wstepie,
prawidlowosc¢ tego zalozenia bywa niekiedy kwestionowana. Zwraca sie coraz
wieksza uwage na ztozono$¢ tego problemu i potrzebe brania pod uwage szeregu
okolicznoéci wplywajacych na ostateczny bilans emisyjny spalania biomasy, ktére
powoduja, ze spalanie tego paliwa nie zawsze jest neutralne dla klimatu®”. Miedzy
innymi w zwigzku z powyzszym, w rozporzadzeniu 2020/2085 zmieniajagcym
rozporzadzenie 2018/2066°° przyjeto rozwigzania dotyczace biomasy majace na
celu odzwierciedlenie wymogéw wynikajacych z dyrektywy RED II, o ktérych byta
mowa powyzej. O wymaganiach wynikajacych z rozporzadzenia 2020/2085 bedzie
mowa w dalszej czeéci artykutu.

Innym rozwigzaniem dotyczacym monitorowania emisji ze spalania bio-
masy jest mozliwo$¢ pomniejszania poziomu emisji z instalacji, o wielko$¢ emis;ji
dwutlenku wegla, ktéra powstaje w wyniku spalania biomasy. W wyniku tego
rozwigzania prowadzacy instalacje réwniez moze osiaggnac pewne korzysci. W na-
stepstwie stosowania pomniejszen instalacja moze zosta¢ zakwalifikowana do

55

W polskiej wersji jezykowej dyrektywy 2003/87/WE w zalaczniku IV uzyto okreslenia
»paliwo roslinne”. Jednak siegniecie do innych wersji jezykowych dyrektywy nie pozostawia wat-
pliwosci, ze chodzi tu o biomase (ang. biomass, fr. biomasse). W rozporzadzeniu 2018/2066, jak
réwniez w innych czesciach dyrektywy 2003/87/WE uzywane jest okreslenie ,biomasa”.

%6 Zalozeniejakieleglo u podstaw tego rozwiazania przyjetego na gruncie przepiséw dotycza-
cych monitorowania wielkosci emisji polega na tym, ze bilans emisji CO2 podczas spalania biomasy
wynosi zero. Z badan naukowych wynika, ze ilo§¢ CO2 pobrana z atmosfery podczas procesu foto-
syntezy zostaje uwolniona podczas spalania roslin energetycznych (biomasy). W przypadku roélin
wieloletnich bilans ten jest dodatni (kilkudziesiecioletnie drzewa w czasie swojego zycia pochlaniaja
wiecej dwutlenku wegla niz wielkosé¢ emisji CO2 powstajaca w wyniku ich spalenia). Wiecej uwagi
temu zagadnieniu poswiecili V.C. Girones, E. Peduzzi, F. Vuille, F. Maréchal w opracowaniu On the
assessment on the CO2 mitigation of Woody Biomass Frontiers in Energy Research, January 2018.

7 Szerzejna ten temat D. Brack, op.cit.; Parlament Europejski (Members’ Research Service),
Biomass for electricity and heating. Opportunities and challenges., 2015, dostep przez strone internetowa
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2015/568329/EPRS_BRI(2015)568329_
EN.pdf (dostep 10.06.2022 r.); D. Janssen, Scientists call on EU to ‘correct’ biomass carbon accounting ru-
les, dostep przez strone internetowga https://www.euractiv.com/section/emissions-trading-scheme/
news/scientists-call-on-eu-to-correct-biomass-carbon-accounting-rules/ (dostep 19.06.2022 r.).

*®  Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2020/2085 z 14.12.2020 r. w sprawie zmiany
i sprostowania rozporzadzenia wykonawczego (UE) 2018/2066 w sprawie monitorowania i rapor-
towania w zakresie emisji gaz6éw cieplarnianych na podstawie dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady, Dz.Urz.UE 2020 Nr L 423/37.
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kategorii instalacji o nizszym poziomie emisji, a prowadzacy instalacje uzyska
w efekcie prawo stosowania nizszych pozioméw doktadnosci, ktére zazwyczaj
wiaza sie z nizszymi kosztami. Pominiecie emisji ze spalania biomasy moze takze
spowodowad, ze instalacja zostanie zakwalifikowana do kategorii instalacji o ni-
skim poziomie emisji®®. Prowadzacy instalacje o niskim poziomie emisji moze
korzysta¢ z pewnych udogodnient o charakterze administracyjnym, np. prawa
przedlozenia uproszczonego planu monitorowania wielkosci emisji (art. 47 ust. 1
rozporzadzenia 2018/2066).

Stosowanie biomasy w instalacjach EU ETS umozliwia prowadzacym in-
stalacje postugiwanie sie uproszczeniami w ramach stosowanej metodyki moni-
torowania, ktére dotycza sposobu wyznaczania warto$ci parametréw dotyczacych
dziatalnoséci. W metodyce opartej na obliczeniach przyjeto, ze prowadzacy in-
stalacje zwolniony jest ze stosowania pozioméw dokladnosci i przedstawiania
danych z analiz dotyczacych zawartosci biomasy, jesli dany strumient materiatéw
wsadowych sktada sie wyltacznie z biomasy®’, a prowadzacy instalacje moze za-
gwarantowad, ze nie jest on zanieczyszczony innymi materialami ani paliwami
(art. 38 ust. 1 rozporzadzenia 2018/2066). Z kolei jesli prowadzacy instalacje
stosuje paliwa lub materialy mieszane, w ktérych frakcja biomasy stanowi co
najmniej 97%, réwniez moze zastosowa¢ metodyki nieuwzgledniajace pozioméw
doktadnosci, jednak pod warunkiem ze zezwoli na to wlasciwy organ (art. 38 ust. 4
rozporzadzenia 2018/2066)°".

W przypadku metodyki opartej na pomiarach przewidziano réwniez pewne
szczegblne rozwigzania dotyczace monitorowania emisji z biomasy. Prowadzacy
instalacje, ktéry wykorzystuje biomase, ma prawo do pomniejszenia wielkosci
emisji dwutlenku wegla ustalonej w wyniku pomiaréw o wielko$¢ emisji, ktéra
odpowiada emisji ze spalania biomasy. Dzieki temu rozwigzaniu wielko$¢ emisji,
ktéra wykazuje prowadzacy instalacje, odnosi sie jedynie do zuzycia pozostatych
paliw z wylgczeniem biomasy.

Podsumowujac przeglad rozwiazan przyjetych w rozporzadzeniu 2018/2066
dotyczacych monitorowania emisji z biomasy, mozna stwierdzi¢, ze wykorzysty-
wanie biomasy w instalacjach objetych systemem EU ETS, wigze sie nie tylko

%% Instalacja o niskim poziomie emisji jest instalacja, ktérej roczna wielkoé¢ emisji wynosita

mniej niz 25 tys. ton dwutlenku wegla. Kryteria, w oparciu o ktére kwalifikuje sie instalacje o ni-
skim poziomie emisji okresla art. 47 ust. 2 rozporzadzenia 2018/2066.

¢ Zgodnie z art. 3 pkt 4 rozporzadzenia 2018/2066 ,strumiet materiatéw wsadowych” ozna-
cza okreslony typ paliwa, surowca lub produktu, ktérego zuzycie lub produkcja powoduje emisje
odnosnych gazéw cieplarnianych w jednym zrédle emisji lub w ich wiekszej liczbie albo okreslony
typ paliwa, surowca lub produktu zawierajacy wegiel pierwiastkowy i uwzgledniany w obliczeniach
emisji gazéw cieplarnianych z zastosowaniem metodyki bilansu masowego.

® W takim przypadku nalezy jednak w odpowiedni sposéb wykaza¢ zawartosé biomasy
w strumieniu materiatéw wsadowych (zob. art. 39 rozporzadzenia 2018/2066). Analogiczne roz-
wigzanie moze znalez¢ zastosowanie, jezeli strumien materiatéw wsadowych kwalifikuje sie jako
strumien de minimis w rozumieniu art. 19 ust. 3 lit. b rozporzadzenia 2018/2066.

63



KPP 2/2023

Joanna Bukowska, Agata Bator, Agnieszka Borek

64

z okreslonymi uproszczeniami w zakresie stosowanych metodyk monitorowania
wielko$ci emisji, ale przede wszystkim z niezaprzeczalna korzysciag w postaci wy-
taczenia emisji dwutlenku wegla pochodzacego z biomasy z obowigzku rozliczenia
wielko$ci emisji.

W 2022 . status biomasy i zasady rozliczania emisji z jej spalania w instala-
cjach objetych EU ETS staly sie nieco bardziej skomplikowane. Wraz z poczatkiem
2022 r. weszlo bowiem w zycie rozporzadzenie wykonawcze Komisji Europejskiej
nr 2020/2085 zmieniajace rozporzadzenie 2018/2066°% ktére wprowadza istotne
modyfikacje dotyczace miedzy innymi zasad monitorowania emisji ze spalania
biomasy®. Przede wszystkim zostal utrzymany zerowy wspétczynnik emisji jednak
co do zasady , chociaz z pewnymi wyjatkami, w odniesieniu do spalania biomasy
spelniajacej kryteria zréwnowazonego rozwoju i ograniczania emisji gazéw cieplar-
nianych, ktére zostaty okreslone w art. 29 ust. 2-7 oraz ust. 10 RED II. Wymagania
w tym zakresie okresla art. 38 ust. 5 rozporzadzenia 2018/2066 (dodany rozpo-
rzadzeniem 2020/2085). W przepisie tym wskazano przy tym, ze w przypadku
gdy biomasa wykorzystywana do spalania nie spelnia okreslonych w nim wymo-
g6w, zawarty w niej wegiel pierwiastkowy uznaje sie za wegiel kopalny. Sytuacje
utrudniat fakt, Ze nastapilo opéznienie w opracowaniu szczegélowych rozwigzan
dotyczacych systeméw certyfikacji spelniania przez biomase kryteriéw zréwno-
wazonego rozwoju. Opdznienie dotyczylo zwlaszcza przepiséw wykonawczych na
poziomie unijnym®*. Spowodowalo ono poczatkowe trudnosci w egzekwowaniu
obowiagzku wykazywania, ze biomasa spelnia nowe wymagania i duza niepewnog¢
po stronie prowadzacych instalacje objete systemem EU ETS co do mozliwo$ci sko-
rzystania z przewidzianych dla biomasy zwolnien i uproszczen. W zwigzku z tym
Komisja Europejska przygotowata kolejna zmiane do rozporzadzenia 2018/2066.
Zostata ona wprowadzona rozporzadzeniem wykonawczym Komisji (UE) 2022/388
2z 8.03.2022 r. zmieniajacym rozporzadzenie 2018/2066°°. Nowe rozwigzanie polega
na dodaniu do art. 38 rozporzadzenia 2018/2066 ust. 6, zgodnie z ktérym panstwa
czlonkowskie lub, w stosownych przypadkach, wlasciwe organy mogly uzna¢ za
spelnione kryteria zréwnowazonego rozwoju i ograniczania emisji gazéw cieplar-
nianych, o ktérych mowa w tym ustepie, w odniesieniu do biopaliw, bioptynéw
i paliw z biomasy wykorzystywanych do spalania od 1.01.2022 r. do 31.12.2022 r.
Dyspozycja, wynikajaca z derogacji wprowadzonej rozporzadzeniem 2022/388

2 Dz.Urz.UE 2020 Nr L 423/37.

% Zmiany zwiazane s3 ze zblizajacym sie uptywem terminu obowiazywania dyrektywy RED
i koniecznoscia dostosowania wymagan w zakresie monitorowania emisji do regulacji zawartych
w dyrektywie RED II.

®* W potowie 2022 r. Komisja przyjeta rozporzadzenie wykonawcze 2022/996, ktére okreslito
zasady certyfikacji na potrzeby wykazania spelniania kryteriéw zréwnowazonego rozwoju i ogra-
niczania emisji gazéw cieplarnianych w odniesieniu do stosowanej przez podmioty gospodarcze
biomasy.

®  Dz.Urz.UE 2018 Nr L79/1.
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zostata wykonana w drodze nowelizacji ustawy o systemie handlu, i znalazta swoj
wyraz w art. 141a ust. 11 2, ktore weszly w zycie 11.08.2022 r.*°

6. Optaty za emisje dwutlenku wegla w zwigzku ze
spalaniem biomasy

Wprowadzanie do powietrza gazéw i pyléw powstajacych w proce-
sach spalania paliw, w tym takze paliw nalezacych do kategorii OZE nieodlacznie
wiaze sie z powodowaniem zanieczyszczenia srodowiska i wprowadzaniem w nim
zmian. Réwniez spalanie biomasy, jak wskazano wyzej, niesie ze soba emisje zanie-
czyszczen (np. pyléw), a takze gazéw cieplarnianych takich jak dwutlenek wegla.

Emisja dwutlenku wegla do atmosfery podobnie jak innych antropoge-
nicznych substancji wprowadzanych do powietrza jest przedmiotem oplat za
korzystanie ze Srodowiska. Zgodnie z art. 273 ust. 1 pkt 1 ustawy z 27.04.2001 r. -
Prawo ochrony $rodowiska (dalej: ,POS”) optata za korzystanie ze srodowiska jest
ponoszona za wprowadzanie gazéw lub pyléw do powietrza, przy czym wysokos¢
tej oplaty zalezy od ilosci i rodzaju tych substancji (art. 274 ust. 1 pkt 1 POS).
Ponoszenie oplat za korzystanie ze srodowiska jest wyrazem jednej z naczelnych
zasad prawa ochrony $rodowiska, tj. zasady ,zanieczyszczajacy placi” albo zasady
odpowiedzialnosci sprawcy®”. Normatywnym wyrazem tej zasady jest art. 7 POS®,
Zgodnie z tym przepisem, kto powoduje zanieczyszczenie srodowiska, ponosi
koszty usuniecia skutkéw tego zanieczyszczenia, a ten, kto moze spowodowaé

¢ Przepisy wprowadzone ustawa z dnia 7.07.2022 r. o zmianie ustawy - Prawo ochrony

srodowiska oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. 2022, poz. 1576.

%7 W ten spos6b zasade wyrazong w art. 7 POS ujmuje P. Korzeniowski, wskazujac ze wyste-

puje ona w dwéch ujeciach: szerszym, ktére zaklada, ze sprawca szkody ponosi odpowiedzialnosé¢
finansowa w pelnym zakresie za szkody spowodowane przez wtasng dziatalnos¢, niezaleznie od
tego czy dzialalnosc ta jest zgodna z prawem czy nie; i wezszym, ktére z kolei przyjmuje, ze za-
nieczyszczajacy ponosi odpowiedzialnos¢ finansows, za przestrzeganie wszystkich standardow
wprowadzonych w ramach okreslonej jurysdykcji. Tak. P. Korzeniowski, Zasady ogdlne prawa ochrony
srodowiska [w:] Prawo ochrony srodowiska, red. M. G6rski, Warszawa 2009, s. 64.
%8 Zasada ,zanieczyszczajacy placi” jest rowniez jedna z naczelnych zasad prawa ochrony $ro-
dowiska w UE. Stanowi ona filar polityki ekologicznej UE od prawie 50 lat, natomiast normatywny
wyraz tej zasadzie nadal w 1987 r. JAE, obecnie nawigzuje do niej art. 191 ust. 2 TFUE, zgodnie
z ktérym polityka UE w dziedzinie srodowiska naturalnego opiera sie m.in. na zasadzie ,zanieczysz-
czajacy placi”. Szerzej na ten temat m.in. L. Kramer, EU Environmental Law, London 2016, s. 27-29.
W polskiej literaturze m.in. P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, £.6dz 2010, s. 424
in.; takze A.K. Modrzejewski, Zasada ,zanieczyszczajgcy placi” [w:] Zasady w prawie administracyjnym.
Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl, Warszawa 2018. Dostep
poprzez strone https://sip.lex.pl/#/monograph/369428922/346882?tocHit=1&cm=URELATIONS
(dostep 23.06.2022 r.); B. Draniewicz, Problem konstytucyjnosci optat za korzystanie ze srodowiska,
PiP2007, z. 7,s. 78.
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zanieczyszczenie $srodowiska, ponosi koszty zapobiegania temu zanieczyszcze-
niu®’. W praktyce realizacji tej zasady ogélnej stuza przede wszystkim instrumenty
ekonomiczne, takie zwlaszcza jak oplaty za korzystanie ze srodowiska, a takze
administracyjne kary pieniezne za wprowadzanie zanieczyszczen niezgodnie
z warunkami okre§lonymi w pozwoleniu na korzystanie ze srodowiska™.

Szkodliwos¢ emisji dwutlenku wegla nalezy rozpatrywac jednak nieco ina-
czej niz w przypadku zanieczyszczen powstajacych w procesach spalania. Dwu-
tlenek wegla nie nalezy do kategorii substancji zanieczyszczajacych srodowisko,
jednak poprzez oddzialywanie na klimat zwiekszonej koncentracji gazéw cieplar-
nianych jest substancja szkodliwg”". Szkodliwos¢ ta jest naukowo dowiedziona,
a usuwanie skutkéw emisji dwutlenku wegla, podobnie jak pozostatych gazéw
cieplarnianych, jest w mys$l zasady ,zanieczyszczajacy placi” przypisywane ich
sprawcy.

Obowiazek ponoszenia oplat za korzystanie ze srodowiska spoczywa na
podmiocie korzystajacym ze srodowiska. Definicja podmiotu korzystajacego ze
$rodowiska zostata skonstruowana w przepisach Prawa ochrony $rodowiska’.
Niemniej niezaleznie od tego, ze kategoria ta moze by¢ przedmiotem samodzielne;j
analizy, na potrzeby niniejszego opracowania ograniczymy sie jedynie do stwier-
dzenia, ze zakres tego pojecia obejmuje wszystkie podmioty prowadzace instala-
cje objete systemem EU ETS, po pierwsze dlatego, ze wiekszo$¢ z nich prowadzi
dziatalno$¢, bedacjednoczesnie przedsiebiorcami (gléwne kryterium podmiotowe
przyjete w definicji), a po drugie, z uwagi na fakt, ze korzystanie ze srodowiska
odbywa sie za posrednictwem instalacji, ktérych eksploatacja wymaga uzyskania

% Podstawowymi kosztami ponoszonymi przez zanieczyszczajacego, sa koszty prewencyjne

zapobiegania zanieczyszczeniom. Zanieczyszczajacy jest zobowiazany do ponoszenia tzw. kosztéow
niezbednych, polegajacych na wyréwnaniu szkéd, a takze kosztéw dodatkowych, wynikajacych
z administracyjnoprawnych obowigzkéw podmiotu. Szerzej P. Korzeniowski, Zasady prawne...,
s.432.

" Zob. np. wyrok NSA z 28.06.2016 r., Il OSK 2611/14.

"' Dwutlenek wegla jest zwiazkiem, ktéry powszechnie wystepuje w srodowisku w zwigzku
z tym jest on kwalifikowany nie jako rodzaj zanieczyszczenia w znaczeniu $cistym (na réwni np.
z pylami, dwutlenkiem siarki czy tlenkami azotu itd.), a jako substancja, ktérej nadmierna emisja
i koncentracja w srodowisku powoduje niestabilnos¢ albo zaburzenia ekosysteméw, w tym przy-
padku powoduje wzrost temperatury ziemi co implikuje grozne zmiany w wielu ekosystemach.

"2 Podmiotem korzystajacym ze srodowiska jest zgodnie z definicja ustawowa przyjeta w art.
3 pkt 20: a) przedsiebiorca w rozumieniu przepiséw ustawy z 6.03.2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw
(tj.: Dz.U. z 2023 r., poz. 221) oraz przedsiebiorca zagraniczny w rozumieniu przepiséw ustawy
2 6.03.2018 r. 0 zasadach uczestnictwa przedsiebiorcéw zagranicznych i innych o0séb zagranicznych
w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (t.j.: Dz.U. z 2022 r., poz. 470),
a takze osoba prowadzaca dzialalno$¢ wytworcza w rolnictwie w zakresie upraw rolnych, chowu lub
hodowli zwierzat, ogrodnictwa, warzywnictwa, lesnictwa i rybactwa $r6dladowego, b) jednostka
organizacyjna niebedaca przedsiebiorca w rozumieniu przepiséw ustawy z 6.03.2018 r. - Prawo
przedsiebiorcéw, c) osoba fizyczna niebedaca podmiotem, o ktérym mowa w lit. a, korzystajaca ze
srodowiska w zakresie, w jakim korzystanie ze srodowiska wymaga pozwolenia.
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pozwolenia’®. Nie ma wiec watpliwosci, ze podmioty prowadzace instalacje objete
systemem, wprowadzajac gazy i pyly do powietrza, sa objete obowigzkiem opla-
towym, o ktérym mowa w art. 284 POS.

Prawo ochrony $rodowiska wprowadza jednak do$¢ istotny wyjatek od
obowigzku wnoszenia oplat zwigzanych z emisja gazéw cieplarnianych objetych
systemem. Chodzi mianowicie o art. 273 ust. 4 POS, zgodnie z ktérym prowadzacy
instalacje, ktoéry rozliczyt emisje gazéw cieplarnianych objetych systemem handlu
uprawnieniami, zgodnie z przepisami ustawy o systemie handlu, nie ponosi oplaty
za wprowadzanie gazéw lub pyléw, w zakresie, w jakim emisja tych gazéw zostata
rozliczona uprawnieniami do emisji. Jak wynika z tredci tego przepisu, nie mamy
tu do czynienia z bezwarunkowg rezygnacja prawodawcy z obowigzku ponoszenia
obcigzen zwigzanych z emisja, ale raczej z uznaniem, ze funkcje adekwatng do
oplat za korzystanie ze srodowiska, w tym przypadku oplat za wprowadzanie ga-
z6w i pytéw do powietrza, pelni obowiazek rozliczenia emisji gazéw cieplarnianych
w ramach systemu EU ETS.

Decyzja prawodawcy w tym zakresie zasluguje na uznanie. Obowigzek
rozliczenia wielkosci emisji, ktéry polega na umorzeniu uprawniers do emisji
w liczbie odpowiadajacej ilosci wprowadzonego do atmosfery dwutlenku wegla,
w rzeczywistosci pociaga za sobg dos¢ istotne obcigzenia, ktérych skala, w zalez-
nosci od wartosci rynkowej uprawnien do emisji, przewyzsza nawet przeszto 1000
razy wysokos¢ jednostkowej stawki oplaty za wprowadzenie do powietrza dwu-
tlenku wegla. Przy tak znaczacych obcigzeniach finansowych zwigzanych z emisja
dwutlenku wegla, jakie implikuje obowigzek rozliczenia emisji, wymaganie, aby
prowadzacy instalacje ponosit dodatkowo ,regularne” optaty za korzystanie ze éro-
dowisko stanowiloby bez watpienia przejaw nadmiernego fiskalizmu. Dodatkowo
funkcja, ktérg pelni obowigzek rozliczenia emisji w dostateczny sposéb realizuje
zasade ,zanieczyszczajacy placi”.

Zwolnienie wskazane w 273 ust. 4 POS, przypomnijmy, jest bezposrednio
powiazane z rozliczeniem wielko$ci emisji, zatem podmiot prowadzacy instalacje,
ktéry nie dokonuje tego rozliczenia (np. wbrew obowigzkowi wyrazonemu w art.
92 ust. 115 ustawy o systemie handlu), nie ma prawa do skorzystania z tego zwol-
nienia lub dokonujac rozliczenia w sposéb niepelny, moze korzystaé ze zwolnienia
tylko czesciowo.

Stwierdzenie to ma kluczowe znaczenie z perspektywy wnoszenia oplat
w zwigzku z emisjg dwutlenku wegla, ktéra powstaje w wyniku spalania biomasy.
Spalanie biomasy, jak przedstawiajg rozwazania zawarte w naszej pracy, na gruncie
przepiséw rozporzadzenia 2018/2066 jest traktowane w sposéb szczegélny. Pra-
wodawca Unii przyjmuje bowiem, w duzym uproszczeniu, ze spalanie biomasy nie

"®  Zauwazy¢ nalezy, ze gdyby ktérys z prowadzacych instalacje nie byt jednoczesnie przed-

siebiorca, to z racji eksploatacji instalacji objetej obowigzkiem uzyskania pozwolenia stanie sie
podmiotem korzystajacym ze srodowiska.
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generuje emisji dwutlenku wegla. W konsekwencji wylaczenie emisji dwutlenku
wegla ze spalania biomasy z ogélnej wielkosci emisji, ktéra jest dokumentowana
w raporcie na temat wielko$ci emisji, prowadzi do tego, Ze emisja tej substancji
nie zostanie rozliczona.

W tej sytuacji przyjaé nalezy, ze zwolnienie, o ktérym mowa w art. 273 ust.
4 POS, nie bedzie mialo zastosowania do emisji dwutlenku wegla powstajacej ze
spalania biomasy, zatem na powr6t aktualizuje sie w tym przypadku obowigzek
ponoszenia oplat za korzystanie ze srodowiska.

Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze pod wplywem zmienionych zasad moni-
torowania emisji ze spalania biomasy, ktére zaczelty obowiazywaé od poczatku
2023 r., obowiazek ponoszenia oplat za emisje dwutlenku wegla bedzie réwniez
ewoluowal. Mozna sie spodziewad, ze cze$¢ podmiotéw wykorzystujacych biomase
w instalacjach objetych systemem ETS, nie bedzie mialo podstaw do zastosowa-
nia ,zerowego” wspélczynnika emisji (z uwagi m.in. na niespelnianie kryteriéw
zrébwnowazonego rozwoju). Emisja dwutlenku wegla wykazywana w raportach
bedzie wieksza niz zero i na réwni z emisja powstajaca ze spalania innych paliw
bedzie podlegata obowigzkowi rozliczenia. Emisja dwutlenku wegla ze spalania
biomasy, ktéra nie bedzie spelniata kryteriéw zréwnowazonego rozwoju, zostanie
w ten sposéb objeta zwolnieniem, o ktérym mowa w art. 273 ust. 4 POS.

Biomasa, podobnie jak inne rodzaje odnawialnych zrédel energii,
bedzie w najblizszych latach zyskiwala na znaczeniu jako alternatywa dla paliw
kopalnych, ktérych wykorzystywanie w instalacjach objetych systemem EU ETS,
staje sie coraz mniej oplacalne. Niebagatelng role odgrywaja w tym zakresie ro-
snace ceny uprawnient do emisji oraz eliminowanie réznych form wsparcia dla
inwestycji w technologie zwigzane z wykorzystywaniem wegla. Czynniki te beda
sktanialy uczestnikéw systemu EU ETS do poszukiwania rozwigzan, ktére po-
zwola na ograniczenie emisji. Jednym z nich jest zastgpienie tradycyjnych paliw
kopalnych biomasa.

Niezaleznie od niewatpliwych korzysci w sferze ochrony klimatu, ktére
sg nastepstwem zastepowania paliw kopalnych odnawialnymi zrédtami ener-
gii, szerokie wykorzystywanie biomasy niesie za sobg takze pewne zagrozenia.
Intensywna eksploatacja niektérych zasobéw srodowiska, np. laséw, prowadzi
do naruszenia integralnosci tych obszaréw i zagraza réwnowadze ekosysteméw.
Dlatego wlaczenie kryteriéw zréwnowazonego rozwoju, jako warunku uznania, ze
spalanie biomasy jest neutralne z punktu widzenia ochrony klimatu, nalezy uzna¢
za wlasciwe rozwigzanie, ktére nie tylko zmniejszy ryzyko takich negatywnych
skutkéw, ale réwniez wyeliminuje r6znice w podejsciu do zasad monitorowania
emisji w prawie panstw cztonkowskich.
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Sprawozdanie Komisji z 25.02.2010 r. dla Rady i Parlamentu Europejskiego doty-
czace wymagan w odniesieniu do zréwnowazonego zastosowania biomasy
stalej i gazowej do celéw produkgji energii elektrycznej, ciepla i chlodzenia,
KOM(2010)11.

Wytyczne Komisji Europejskiej The Monitoring and Reporting Regulation — General
guidance for installations. https://ec.europa.eu/clima/system/files/2022-02/
gdl_guidance_installations_en_0.pdf (dostep 19.06.2022 r.).

Projekt ustawy o zmianie ustawy o biokomponentach i biopaliwach cieklych oraz nie-
ktérych innych ustaw, numer wykazu prac legislacyjnych RM: UC 110.
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-
green-deal/delivering-european-green-deal_en (dostep 29.03.2023 r.).

February infringements package: energy (europa.eu) (dostep 29.03.2023 r.).
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Streszczenie

Artykul podejmuje problematyke wykorzystywania biomasy w instalacjach ob-
jetych zakresem przedmiotowym EU ETS z perspektywy rozwiazan prawnych,
ktérych gléwnym celem jest motywowanie podmiotéw do stosowania biomasy
jako paliwa, w celu ograniczenia wplywu prowadzonej przez nie dziatalnosci na
zmiany klimatu. Autorki biora pod uwage rozwigzania przyjete na gruncie dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 w sprawie promowania
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stosowania energii ze zrédet odnawialnych. W artykule przyblizono ogélne zasady
funkcjonowania EU ETS, a takze zalozenia kwalifikacji instalacji do uczestnictwa
w systemie, ze szczeg6lnym uwzglednieniem instalacji wykorzystujacych biomase.
Przedstawiono réwniez zasady monitorowania emisji z biomasy z uwzglednieniem
zmian, ktére zostaly wprowadzone w ostatnim czasie. Przeanalizowano réwniez
zagadnienie optat za emisje dwutlenku wegla ze spalania biomasy ponoszonych
przez prowadzacych instalacje objete EU ETS na podstawie ustawy — Prawo ochrony
srodowiska.

Abstract

This article addresses the issue of biomass usage in the installations covered by
the objective scope of EU ETS, from the perspective of legal solutions aimed at
motivating entities to use biomass as a fuel in order to limit the impact of their
activity on climate. The authors take into consideration some measures adopted
under the directive of the European Parliament and of the Council (EU) 2018/2001
on the promotion of the use of energy from renewable sources. Additionally,
general rules of EU ETS functioning were explained, as well as the requirements
of qualifying installations to participate in the scheme, with a focus on biomass-
using installations. The issue of charges for carbon dioxide emissions from biomass
combustion paid by operators of installations covered by the EU ETS under the
Environmental Protection Law Act was also analysed.

Stowa kluczowe: biomasa, EU ETS, system handlu uprawnieniami do emisji,
ochrona klimatu, neutralnoé¢ klimatyczna, gazy cieplarniane, dwutlenek
wegla, emisje, Porozumienie paryskie, RED II, odnawialne zrédta
energii, kryteria zréwnowazonego rozwoju, energia, spalanie biomasy,
monitorowanie emisji, plan monitorowania

Keywords: biomass, EU ETS, emissions trading scheme, climate protection,
climate neutrality, greenhouse gases, carbon dioxide, emissions, Paris
Agreement, RED II, renewable energy sources, sustainability criteria,
energy, biomass combustion, monitoring of emissions, monitoring plan
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1. Wstep

Pandemia COVID-19 sprawila, ze dla milionéw Europejczykéw dom
stal sie podstawowym miejscem wykonywania wszystkich czynno$ci zycia codzien-
nego. W naturalny sposéb doprowadzilo to do poglebienia refleksji nad znaczeniem
budynkéw w codziennym zyciu — réwniez w kontekscie realizowania przez nie
celéw polityki energetyczno-klimatycznej UE. Zgodnie z wyliczeniami KE budynki
odpowiadaja za 40% zuzycia energii i 36% emisji gazéw cieplarnianych w Europie®.

Zagadnienie to nie moze by¢ rozpatrywane w oderwaniu od aktualnych
kierunkéw unijnej polityki klimatyczno-energetycznej. Celem Unii Europejskiej
jest osiagniecie do 2050 r. neutralnosci klimatycznej netto®, co wymusza podwyz-
szenie dotychczasowych celéw redukcyjnych polityki klimatycznej do poziomu 55%
redukcji emisji (wzgledem 1990 r.) do roku 2030* Wskazuje sie, ze dla osiagniecia
tego celu UE bedzie musiata do 2030 r. ograniczy¢ emisje gazéw cieplarnianych
z budynkéw o 60%, ich zuzycie energii konicowej — o 14%, a zuzycie energii na

*

Mgr Zofia Roguska - Katedra Prawa i Postepowania Administracyjnego, Wydziat Prawa
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

! Artykul wyraza moje prywatne poglady i nie nalezy ich utozsamia¢ z oficjalnym stanowi-
skiem mojego pracodawcy.

? 1. Svobodova, Energy efficiency in buildings: Middle-class status as a trigger for the European
fight against climate change, “European View” 2019, nr 18(2), s. 163.

® Pkt 1 Konkluzji z posiedzenia Rady Europejskiej w dniu 12.12.2019 r., EUCO 29/19.

* Pkt 12 Konkluzji z posiedzenia Rady Europejskiej w dniach 10-11.12.2020 r., EUCO 22/20.
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ogrzewanie i chtodzenie - 0 18%°. Réwnoczesnie, poczawszy od 2020 r., wszystkie
nowe budynki powinny mie¢ niemal zerowe zuzycie energii®.

Analizy wskazuja, ze uwzgledniajac udzialy poszczegdlnych sektoréw
w emisji dwutlenku wegla, najwiekszym Zrédlem emisji w polskich miastach
sa budynki, odpowiadajace za ok. 40% emisji’, ktorych wiekszo$¢ powigzana
jest z ogrzewaniem pomieszczerl. Mimo ze konieczno$é zwiekszenia wysitkéw
redukcyjnych w sektorze budownictwa jest powszechnie uznawana, dotychczas
jego transformacja energetyczna, w tym pod katem zwiekszenia wykorzystania
odnawialnych zrédet energii, nie byta szczegélnie intensywna®. Wprawdzie nowo
powstajace obiekty spelniaja coraz wyzsze normy efektywnosci energetycznej,
wyzwanie stanowi jednak renowacja budynkéw juz istniejacych, sposréd ktérych
zdecydowana wiekszo$é¢ bedzie wcigz uzytkowana w 2050 r. Istotnym czynnikiem
jest w tym kontekscie takze zmiana przyzwyczajen lokatoréw, ktérych nalezy na-
kloni¢ nie tylko do poniesienia znacznych nakladéw inwestycyjnych na termomo-
dernizacje zamieszkiwanego budynku, lecz takze do zmiany swojego zachowania
po przeprowadzonej renowacji.

Jednym ze sposobéw odpowiedzi na powyzsze wyzwania na drodze do
realizacji unijnych celéw klimatycznych jest popularyzacja inwestycji w formule
umowy z gwarancja oszczednosci energii (ang. Energy Performance Contract,
EPC) realizowanych przez przedsiebiorstwa ustug energetycznych (ang. Energy
Service Companies, ESCO), proponowana przez europejskiego prawodawce. Sto-
pient upowszechnienia tego rozwigzania waha sie w réznych panstwach czlton-
kowskich UE — w szczegblnoéci w Polsce pozostaje ono w znacznym stopniu
niewykorzystane.

Celem artykutu jest okreslenie funkgcji, jaka w polskim systemie prawnym
pelnia oraz jaka powinny pelni¢ umowy EPC jako narzedzie realizacji celéw z za-
kresu poprawy efektywnosci energetycznej, a takze promocji wykorzystania odna-
wialnych Zrédet energii. Ze wzgledu na interdyscyplinarny charakter zagadnienia,
a takze opisang ponizej szczegdlng sytuacje prawna w odniesieniu do tego rodzaju
uméw, w opracowaniu — poza klasyczng metoda dogmatyczng — zastosowana zo-
stanie réwniez funkcjonalna metoda badawcza pozwalajaca na objecie zakresem

5

Komunikat KE z 17.9.2020 r., “Stepping up Europe’s 2030 climate ambition. Investing in
a climate-neutral future for the benefit of our people”, SWD (2020) 176 final, zob. zwlaszcza cz. 2,
s. 63-70.

¢ Art. 9 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/31/UE z 19.5.2010 r. w sprawie
charakterystyki energetycznej budynkéw, Dz.Urz.UE 2010 Nr L 153/13.

" Niskoemisyjnos¢ i efektywnos¢ energetyczna. Raport o stanie polskich miast, red. Iwona Rac-
kiewicz, Instytut Rozwoju Miast, Krakéw 2017, s. 37.

®  Global Energy Transformation: A roadmap to 2050, International Renewable Energy Agency,
2018, s. 33.
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analizy nie tylko tresci norm, lecz takze otaczajacych je okolicznosci faktycznych,
w szczeg6lnosci skutkow spotecznych®.

2. Komplementarnos¢ OZE i efektywnosci
energetycznej

Istnieje duza komplementarno$é miedzy zwiekszeniem wykorzy-
stania energii ze zrédet odnawialnych oraz poprawa efektywnosci energetycznej:
zmniejszona konsumpcja energii pozwala na latwiejsze osiggniecie wysokiego
udzialu OZE w miksie energetycznym. Synergie pomiedzy oboma obszarami szcze-
gélnie wyraznie uwidaczniaja sie w transporcie i budownictwie — technologiami
wyrdzniajacymi sie w tym kontekscie sg elektromobilno$é, pompy ciepla, insta-
lacje fotowoltaiczne oraz turbiny wiatrowe. Wyliczenia Miedzynarodowej Agencji
Energetyki Odnawialnej (International Renewable Energy Agency, IRENA) wska-
zuja, ze poprawa efektywnosci energetycznej bezposrednio wspiera zwiekszenie
udzialu energii odnawialnej w koicowym zuzyciu energii: zwiekszona efektywnos¢
energetyczna wspiera realizacje bardziej ambitnych celéw z zakresu energetyki
odnawialnej przy niezmienionym zuzyciu energii, za$ zwiekszony udziat OZE
pozwala poprawi¢ efektywno$¢ energetyczna systemu'’. Wskazuje sie, ze ok. 1/4
potencjalu poprawy efektywnosci energetycznej mozna zrealizowac poprzez zwiek-
szenie wykorzystania OZE, w szczeg6lnosci w sektorze budownictwa oraz poprzez
elektryfikacje transportu’.

W kontekscie potrzeby osiagniecia przez UE celu neutralnoéci klimatycznej
netto w 2050 r. niezbedne jest pelne wykorzystanie potencjalu redukeji emisji
stwarzanego zar6wno przez energetyke odnawialng, jak réwniez przez poprawe
efektywnosci energetycznej. Tymczasem badania wykazuja, ze dotychczas pan-
stwa czltonkowskie UE w swoim podejsciu skupialy sie tylko na jednym z tych
obszaréw, w zdecydowanej wiekszosci koncentrujac sie na promocji odnawialnych
zrédel energii; jedynie dwa paristwa wprowadzily rozwigzania wspierajace poprawe
efektywnosci energetycznej intensywniej od rozwoju energetyki odnawialnej*®.

® M. Zirk-Sadowski, ,,ograniczenie mysli prawniczej tylko do kregu rozwazar prowadzonych

w poszczegblnych dogmatykach (...) jest niewystarczajace dla zrozumienia prawa i dla jego prawi-
dlowego stosowania”, [w:] Wprowadzenie do filozofii prawa, Krakéw 2000, s. 8.

1 IRENA and C2E2, Synergies between renewable energy and energy efficiency, Working paper,
IRENA, Abu Dhabi and C2E2, Copenhagen, 2015, s. 8-9.

' Zob. L. Van Nuffel, M. Mihov, National Strategies for Renewables: Energy Efficiency, Building
Renovation and Self-Consumption, Report from Workshop Proceedings, s. 23.

2 L. Ollier, M. Melliger, J. Lilliestam, Friends or Foes? Political Synergy or Competition between
Renewable Energy and Energy Efficiency Policy, “Energies” 2020, 13, 6339, s. 10.
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3. Znaczenie sektora budownictwa dla realizacji celow
klimatycznych UE

Réwnoczesnie Komisja Europejska wyraznie docenia potencjal re-
dukcyjny sektora budownictwa. W opublikowanym w grudniu 2019 r. komu-
nikacie ,Europejski Zielony Ead” okres$lajacym priorytety programowe KE pod
kierownictwem Ursuli von der Leyen podkreslono, ze dla realizacji unijnych cel6w
polityki klimatycznej wymagane bedzie podwojenie wskaznika renowacji bu-
dynkéw w UE. Réwnoczesnie wyraznie wskazano na potrzebe likwidacji barier
dla inwestycji w efektywnosc energetyczna w tym sektorze — ze szczegdlnym
uwzglednieniem renowacji mieszkan socjalnych i gospodarstw napotykajacych
trudnoéci w optaceniu rachunkéw za energie'®. ,,Europejski Zielony Lad” zawiera
réwniez zapowiedz wlaczenia do europejskiego systemu handlu emisjami (EU ETS)
nowych sektoré6w dla umozliwienia osiaggniecia nowych podwyzszonych celéw re-
dukcyjnych. W praktyce oznaczato to rozpoczecie przez KE prac koncepcyjnych
nad poszerzeniem systemu EU ETS o wszystkie emisje pochodzace ze spalania
paliw kopalnych - a zatem w transporcie drogowym oraz dla celéw ogrzewania
budynkéw'’. Wskazuje sig, ze impulsem do rozpoczecia rozwazan nad tymi roz-
wigzaniami byly reformy wprowadzone na poziomie krajowym w Niemczech, gdzie
w grudniu 2019 r. przyjeto ustawe powotujaca do zycia obowiazujacy od 2021 r.
krajowy system handlu emisjami pochodzacymi z sektoréw transportu drogowego
ibudownictwa'®. Cho¢ publikacje pierwszego projektu rozwigzan proponowanych
na poziomie unijnym KE zapowiada na potowe 2021 r."’, analizy juz teraz wskazuja
naryzyko znacznego obcigzenia odbiorcéw koricowych kosztami takich rozwigzan,
a w konsekwencji — poglebienie nieréwnosci spotecznych™.

Wzmozone dzialania na rzecz osiagniecia przez UE neutralnosci klimatycznej
w 2050 r. doprowadzily KE do przyjecia jesienia 2020 r. strategii uruchomienia tzw.
fali renowacji'’. Jej rezultatem ma by¢ co najmniej dwukrotne zwiekszenie do 2030 .
rocznego wskaznika renowacji energetycznej budynkéw mieszkalnych i niemieszkal-
nych, a takze wspieranie gruntownych renowacji energetycznych. Strategie oparto

**  Komunikat KE 2z 11.12.2019 r., ,,Europejski Zielony £ad”, COM(2019)640, s. 11.

**  Ibidem, s. 5.

**  Komunikat KEz17.9.2020 r., ,Ambitniejszy cel klimatyczny Europy do 2030 r. Inwestowanie
w przyszlo$é neutralng dla klimatu z korzyscia dla obywateli”, COM(2020) 562, s. 16.

**  Niemiecka ustawa z 12.12.2019 r. o krajowym systemie handlu uprawnieniami do emisji
z paliw stalych, Gesetz iiber einen nationalen Zertifikatehandel fiir Brennstoffemissionen, publ. BGBI.
1S.2728, ze zm.

¥ Komunikat KE 2 17.9.2020 r., ,,Ambitniejszy cel klimatyczny Europy do 2030 . ...”, s. 16.
M. Pollitt, G. Dolphin, “Feasibility and impacts of EU ETS scope extension (Road transport
and buildings)”, CERRE, 2020, dostep pod adresem: < https://cerre.eu/wp-content/uploads/2020/12/
CERRE_Feasibility-and-impacts-of-EU-ETS-scope-extension_December2020.pdf>., s. 41-45.

**  Komunikat KE z14.10.2020 ., ,Fala renowacji na potrzeby Europy - ekologizacja budynkéw,
tworzenie miejsc pracy, poprawa jakosci zycia”, COM(2020) 662 final.
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na szeregu zasad’’, wéréd ktérych wskazano m.in. na traktowanie efektywnosci
energetycznej jako horyzontalnej zasady przewodniej przy ksztaltowaniu rozwia-
zan z zakresu unijnej polityki klimatycznej i energetycznej, konieczno$¢ zapewnie-
nia przystepnosci cenowej rozwigzan stuzacych popularyzacji energooszczednych
i zréwnowazonych budynkéw, a takze potrzebe prowadzenia renowacji w sposéb
ukierunkowany na obnizenie emisyjnosci budynku oraz integracje odnawialnych
zrédel energii. Jako dzialania niezbedne dla realizacji wspomnianych wyzej celéw KE
wskazala m.in. na planowane upowszechnienie kompleksowych renowacji ukierun-
kowanych na powstawanie inteligentnych budynkéw, a takze promocje rozwigzan na
rzecz obnizenia emisyjnosci ogrzewania i chtodzenia, ktére stanowia 80% zuzycia
energii wbudynkach mieszkalnych. Podkreslono takze konieczno$¢ poszerzenia roli
przedsiebiorstw ustug energetycznych i uméw o poprawe efektywnosci energetycznej
w realizacji celéw polityki klimatycznej. W tym celu KE planowata dokonanie w 2021 r.
rewizji szeregu aktéw legislacyjnych. Réwnoczesnie KE wskazala, ze podejmowane
w ramach strategii dzialania powinny w pierwszej kolejnosci stuzy¢ poprawie efek-
tywnosci energetycznej w trzech obszarach, ktdre niosa najwiekszy potencjal zmiany.
Wskazano wéréd nich budynkimieszkalne o najgorszej charakterystyce energetycz-
nej, ktore zwykle powigzane sa ze zjawiskiem ubdstwa energetycznego, budynki
uzytecznosci publicznej, a takze obnizanie emisyjnosci ogrzewania i chtodzenia*.

4. Znaczenie EPC dla realizacji celow klimatycznych UE

W wyzej wymienionych dokumentach strategicznych KE wielokrot-
nie wskazywala promocje uméw o poprawe efektywnosci energetycznej oraz rozwoj
dzialalno$ci przedsiebiorstw ustug energetycznych jako istotne elementy realizacji
zwiekszonych ambicji klimatycznych UE. Przemawia za tym szczegélny charakter
tego rodzaju kontraktéw, ktére moga okazac sie kluczowe dla przeprowadzenia
termomodernizacji budynkéw wielorodzinnych, ktérych mieszkancy w znacznym
stopniu dotknieci sa problemem ubéstwa energetycznego.

4.1. Poczatki modelu EPC

Umowy z gwarancja oszczednosci energii, inaczej nazywane tez
umowami o poprawe efektywnosci energetycznej po raz pierwszy zastosowano
w Europie juz w XIX wieku®’. Na calym $wiecie stopniowo zaczety zyskiwaé po-

2°  Tbidem, s. 3-4.

2t Tbidem, s. 24-29.

?2 B.Boza-Kiss, P. Bertoldi, M. Economidou, Energy Service Companies in the EU - Status review
and recommendations for further market development with a focus on Energy Performance Contracting,
Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2017, s. 6.
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pularno$¢ jako rozwiazanie stuzace zwiekszeniu oszczedzania energii i redukeji
emisji. Podstawowym wyréznikiem tego rodzaju umoéw jest przeniesienie ryzyka
z wlasciciela budynku na wykonawce ustugi termomodernizacji. Finansowanie
prowadzonych dziatart modernizacyjnych prowadzone jest bowiem nie z géry, lecz
nastepczo: z oszczedno$ci osiggnietych w toku uzytkowania zmodernizowanego
budynku.

Na poziomie unijnym koncepcja ta zyskiwata popularnos¢ réwnolegle do
dziatan prowadzonych na rzecz liberalizacji rynku energii. Wskazywano wéwczas,
ze ustugi na rzecz poprawy efektywnosci energetycznej moga pozytywnie wplynaé
na wdrozenie wprowadzanych wéwczas reform strukturalnych. Juz w1988 r. Ko-
misja Europejska przyjela zalecenie dla paristw cztonkowskich w sprawie promo-
wania dziatalno$ci przedsiebiorstw ustug energetycznych oraz finansowania uméw
EPC przez strone trzecia (ang. Third Party Financing, TPF)**. Kolejne dyrektywy
przyjmowane w obszarze efektywnosci energetycznej stopniowo poglebiaty te
rozwigzania. Przyjetaw 1992 r. pierwsza dyrektywa ws. efektywnosci energetycz-
nej wzywala panstwa czlonkowskie do zaprojektowania i wdrozenia programéw
wykorzystania TPF w sektorze publicznym?. W ramach podejmowanych przez KE
dzialan w obszarze programéw THERMIE oraz SAVE przeprowadzono analizy oraz
projekty promujace wykorzystanie ESCO i TPF, przede wszystkim w budynkach
uzytecznosci publicznej, zas w 1996 r. we wszystkich jezykach oficjalnych UE
opublikowane zostaty wzory uméw ESCO*. Przyjeta w 2006 r. nowa dyrektywa
w sprawie efektywno$ci energetycznej i ustug energetycznych w UE*® wprowa-
dzita aspiracyjny cel osiggniecia do 2016 r. poprawy efektywnosci energetycznej
na poziomie 9%. Jako podstawowy mechanizm stuzacy do osiggnieciu tego celu
wskazywano poprawe funkcjonowania unijnego rynku energii poprzez usuniecie
barier utrudniajacych rozwéj konkurencyjnego rynku optacalnych dla koricowego
uzytkownika $rodkéw efektywnosci energetycznej. Jednym ze srodkéw do reali-
zacji tego celu stal sie nalozony na panstwa czlonkowskie obowiazek usuwania
barier w rozwoju dziatalnosci przedsiebiorstw ustug energetycznych oraz uméw
finansowanych przez strone trzecia®”.

**  “Third-Party Financing: A Commission Recommendation To Promote Investment In Effi-

cient Energy Use” < https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/P_88_42>.

**  Art.4 dyrektywy Rady 93/76/EWG z13.9.1993 r. w celu ograniczenia emisji ditlenku wegla
poprzez poprawienie efektywnosci energetycznej, Dz.Urz.WE 1993 Nr L 237/28.

2% P.Bertoldi, S. Rezessy, E. Vine, Energy service companies in European countries: Current status
and a strategy to foster their development, “Energy Policy” 2006, nr 34, s. 1820.

¢ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/32/WE z 5.4.2006 r. w sprawie efektyw-
nosci koricowego wykorzystania energii i ustug energetycznych oraz uchylajaca dyrektywe Rady
93/76/EWG, Dz.Urz.WE 2006 Nr L 114/64.

*7  Zob. art. 4 iart. 6 ust. 3 dyrektywy 2006/32/WE.
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3.2 Koncepcja modelu EPC

W ramach umowy o poprawe efektywnosci energetycznej ESCO po-
dejmuje sie realizacji projektu polegajacego na zapewnieniu poprawy efektywnosci
energetycznej w siedzibie klienta. Osiggniete w ten sposéb oszczednosci energii
sa kluczowa korzyscia, zapewniajg one bowiem klientowi $rodki na sptate wyko-
nanej przez ESCO ustugi - do czesciowego lub catkowitego sptacenia kosztéw
zrealizowanej inwestycji. Podejscie to opiera sie na przenoszeniu ryzyka finanso-
wego technicznego z klienta na ESCO w oparciu o gwarantowany przez ESCO efekt
energetyczny. Po wygasnieciu umowy, ktéra zawierana jest zwykle na okres od 5
do 15 lat, wszystkie korzysci finansowe wynikajace z przeprowadzonej moderni-
zacji przystuguja klientowi*. Schemat inwestycji przedstawiony jest na ponizszym
rysunku:

A
Koszty

Oszczednoéci klienta

Bazowe zuzycie energii

Ustuga optacana z osiagnietych oszczednosci

Zmniejszone zuzycie energii
bazowe

>

Czas

Rys. 1. Uproszczony schemat inwestycji w modelu EPC (oprac. wtasne autorki)

Wskazuje sie, ze do typowych srodkéw poprawy efektywnosci energetycznej,
ktére stosowane sa w umowach EPC, naleza wymiana lub usprawnienia (m.in.):
systeméw ogrzewania, wentylacji i klimatyzacji, kogeneracji energii elektrycz-
nej i cieplnej, o$wietlenia, zarzagdzania budynkiem, izolacji termicznej budynku,
jego pokrycia dachowego czy okien; ponadto, model wykorzystywany jest takze
w odniesieniu do wymiany o$wietlenia ulicznego. Wsréd srodkéw stosowanych
w ramach kontraktu wskazuje sie takze wyposazenie pomocnicze, ktére utatwia
$wiadczenie ustug w ramach umowy EPC (np. sprzet do monitorowania zuzycia
energii) oraz rozwigzania pozwalajace na wytwarzanie energii. Do najpopular-
niejszych stosowanych w Europie rozwigzan z zakresu energetyki odnawialnej

2% P. Bertoldi, M. Economidou, V. Palermo, B. Boza-Kiss, V. Todeschi, How to finance energy

renovation of residential buildings: Review of current and emerging financing instruments in the EU,
“WIREs Energy and Environment” 2021, nr 10(384), s. 9-10.
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nalezy fotowoltaika wykorzystywana do produkcji energii elektrycznej, kolektory
stoneczne stosowane do produkgji cieplej wody uzytkowej oraz pompy ciepta™.

Wyréznia sie dwa podstawowe rodzaje projektéw opartych na umowach
EPC: gwarantowanych oszczedno$ci energii oraz wspéldzielonych oszczednosci
energii. W ramach pierwszego z nich, ESCO projektuje i wdraza srodki poprawy
efektywno$ci energetycznej, a nastepnie udziela gwarancji oszczedno$¢ energii,
chronigc w ten sposéb klienta przed ryzykiem wynikowym (w tym technicznym
i wdrozeniowym). Jezeli osiggane oszczednosci sa mniejsze od poziomu okreslo-
nego w gwarancji, ESCO zobowiazane jest pokry¢ réznice. Jesli zas oszczednosci
przekraczaja gwarantowany poziom, dodatkowe oszczednosci podlegaja podzialowi
miedzy ESCO i klienta. Z kolei w ramach projektu wspétdzielonych oszczednosci
energii, uzyskane oszczednosci sa dzielone wedtug odgérnie ustalonych warto-
$ci procentowych. W tym modelu nie wystepuja ,standardowe” i ,dodatkowe”
oszczednosci®’.

Tak zarysowany model moze znalez¢ zastosowanie w licznych sektorach:
sektorze publicznym (zwlaszcza w odniesieniu do o$wietlenia ulic), przemysle,
cieptownictwie, mieszkalnictwie wielorodzinnym, budownictwie komercyjnym,
a takze transporcie publicznym. Wskazuje sie, ze male i mikro przedsiebiorstwa
oraz indywidualne gospodarstwa domowe pozostaja poza gtéwna grupa docelowa
uméw EPC*,

5. EPCw prawie UE

W obecnie obowigzujacym stanie prawnym na zagadnienia stoso-
wania kontraktéw EPC wplywa wiele aktéw normatywnych prawa unijnego®,

?® M. Frangou, M. Aryblia, S. Tournaki, T. Tsoutsos, Renewable energy performance contracting

in the tertiary sector Standardization to overcome barriers in Greece, “Renewable Energy” 2018, nr 125,
s. 830-831.

3¢ P.Bertoldi, S. Rezessy, E. Vine, Energy service companies in European countries..., s. 1821-1822.
A. Gula, . Pytliniski, M. Zaborowski, Rynek ESCO w Polsce: stan obecny i perspektywy rozwoju,
Warszawa 2012, s. 11.

8 Do pozostatych aktéw prawa unijnego, ktére w istotny sposéb ksztattuja krajobraz prawny
zwigzany ze stosowaniem uméw EPC naleza: dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/125/
WE z 21.10.2009 r. ustanawiajaca ogélne zasady ustalania wymogéw dotyczacych ekoprojektu dla
produktéw zwigzanych z energia, Dz.Urz.WE 2009 Nr L 285/10; dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2014/24/UE z 26.2.2014 r. w sprawie zaméwien publicznych, uchylajaca dyrektywe
2004/18/WE, Dz.Urz.UE 2014 Nr L 94/65; dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE
z 26.2.2014 r. w sprawie udzielania zaméwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki
wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE, Dz.Urz.
UE 2014 Nr L 94/243.
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podstawowym z nich pozostaje jednak dyrektywa ws. efektywnosci energetycz-
nej*®. Na jej mocy ,umowa o poprawe efektywnosci energetycznej” (ang. energy
performance contracting, EPC) oznacza umowe pomiedzy beneficjentem a dostawca
realizujacym $rodek poprawy efektywno$ci energetycznej, weryfikowana i moni-
torowang w trakcie catego okresu jej obowigzywania, zgodnie z ktdéra inwestycje
(roboty, dostawa lub ustuga) w ten $rodek sg sptacane w relacji do uzgodnionego
w umowie poziomu poprawy efektywnosci energetycznej lub innego uzgodnionego
kryterium charakterystyki energetycznej, np. oszczednosci finansowych (art. 2
pkt 27 dyrektywy EE). Na gruncie tego aktu ,,poprawa efektywno$ci energetycznej”
oznacza zwiekszenie efektywnoéci energetycznej w wyniku zmian w technologicz-
nych, zachowan lub ekonomicznych (art. 2 pkt 6 dyrektywy EE).

Nalezy przy tym wskaza(, ze dyrektywa EE nie zawiera definicji legalnej
dostawcy ustug o poprawe efektywnosci energetycznej. Definicja ta znajdowala sie
jednak w uchylonej przez nig dyrektywie 2006/32/WE, na mocy ktérej mianem
~przedsiebiorstwa ustug energetycznych (ESCO)” okreélano przedsiebiorstwo
$wiadczace ustugi energetyczne lub dostarczajace innych srodkéw poprawy efek-
tywnosci energetycznej w zakladzie lub w pomieszczeniach uzytkownika, biorac
przy tym na siebie pewna cze$é ryzyka finansowego. Przepis wskazywat, ze zaplata
za wykonane ustugi jest w takim przypadku oparta (w calosci lub w czesci) na
osiagnieciu poprawy efektywnosci energetycznej oraz spelnieniu innych uzgodnio-
nych kryteriéw efektywnosci (art. 1lit. i dyrektywy 2006/32/WE). Obowiazujace
przepisy zamiast do definicji ESCO odwotuja sie do ogélnego pojecia , dostawca
ustug energetycznych” oznaczajacego osobe fizyczna lub prawng, ktéra $wiadczy
ustugi energetyczne lub realizuje inne srodki majace na celu poprawe efektyw-
nosci energetycznej w obiekcie lub w lokalach odbiorcy koricowego (art. 2 pkt 24
dyrektywy EE).

Na mocy art. 5 ust. 6 lit. ¢ dyrektywy EE budynki nalezace do podmiotéw
publicznych powinny stanowié¢ wzér w zakresie wykorzystywania powyzszych
rozwigzan. Zgodnie z przywolywanym przepisem na panstwach cztonkowskich
spoczywa obowiazek formulowania zachet kierowanych do instytucji publicznych,
w tym szczebla regionalnego ilokalnego, oraz podmiotéw z sektora mieszkalnictwa
socjalnego, ktére podlegaja prawu publicznemu stuzacych korzystaniu — w sto-
sownych przypadkach — z ESCO i EPC w celu finansowania renowacji i wdrazania
planéw utrzymania lub poprawy efektywnosci energetycznej w dtugoterminowej
perspektywie. W art. 6 ust. 3 zdanie drugie dyrektywy EE na panstwa czlon-
kowskie zostal natozony takze obowigzek wprowadzenia zachet dla instytucji
publicznych, by podczas przeprowadzania przetargéw na zamoéwienia na uslugi
o istotnym znaczeniu z punktu widzenia zuzycia energii ocenialy mozliwos¢

®*  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/27/UE z 25.10.2012 r. w sprawie efek-
tywnosci energetycznej, zmiany dyrektyw 2009/125/WE i 2010/30/UE oraz uchylenia dyrektyw
2004/8/WE i2006/32/WE, Dz.Urz.UE 2012 Nr L 315/1 (dalej: dyrektywa EE).
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podpisywania dlugoterminowych uméw EPC zapewniajacych dlugoterminowsa
oszczednos¢ energii. Na mocy art. 18 ust. 1 lit. dyrektywy EE panstwa czlon-
kowskie zostaly zobowigzane do tego, aby wspiera¢ rynek ustug energetycznych
oraz dziatajace na nim matle i $rednie przedsiebiorstwa, m.in. wspierajac sektor
publiczny w przyjmowaniu ofert ustug energetycznych; wsparcie to moze przyja¢
forme m.in. udostepniania wzorcéw uméw EPC, ktérych zakres obejmowac bedzie
co najmniej kwestie wymienione w zataczniku XIII do dyrektywy EE®*, a takze
udostepniania informacji o sprawdzonych rozwigzaniach z zakresu stosowania
uméw EPC. W tym kontekscie prawodawca unijny podkresla warto$é udostepnienia
informacji o przeprowadzanej z uwzglednieniem cyklu zycia analizie kosztéw oraz
korzysci - o ile analiza taka jest dostepna.

Réwnoczesnie przeprowadzona w 2018 r. nowelizacja dyrektywy EE wprowa-
dzita do niej natozony na paristwa cztonkowskie obowiazek oszczednosci energii®®.
Zgodnie z art. 7 dyrektywy EE panistwa czlonkowskie zobowigzane sa do osiagniecia
wlatach 2021-2030 tacznych oszczednosci zuzycia energii finalnej, rtéwnowaznych
corocznym nowym oszczednosciom w wysokosci 0,8% sredniorocznego zuzycia
energii finalnej z lat 2016-2018. Dyrektywa 2018/2002 po pierwsze, przedluzyla
okres realizacji celu oszczednosci energii u odbiorcy koicowego do roku 2030, po
drugie za$, doprecyzowala, ze panistwa czlonkowskie moga osiaggna¢ wymagane
oszczednosci energii poprzez system zobowigzujacy do efektywnosci energetycznej,
alternatywne $rodki w zakresie polityki lub potgczenie obu tych podejsc.

Poza opisanymi wyzej rozwigzaniami prawnymi, na przestrzeni ostatnich
lat podejmowane bylo takze wiele inicjatyw wspierajacych rozwéj EPC w Unii
Europejskiej. Obejmowaty one ogélnounijng kampanie promujaca EPC, dedyko-
wane finansowanie projektéw dotyczacych efektywnosci energetycznej, takie jak
Europejski Fundusz Efektywnosci Energetycznej (ang. European Energy Efficiency
Fund, EEE-F), a takze projekty wspierane przez program Inteligentna Energia dla
Europy oraz instrument Horyzont 2020°%.

Dotychczasowe dzialania podejmowane na poziomie unijnym przyniosty
wymierne rezultaty. W raporcie specjalnym The Economist Energy and Techno-
logy 2015 stwierdzono, ze europejskie firmy ESCO byly warte 41 miliardéw euro
w 2014 r., istotnie przewyzszajac konkurentéw ze Stanéw Zjednoczonych i Chin

3 Naleza do nich m.in. jednoznaczny i przejrzysty wykaz dziatan w zakresie efektywnosci,

jakie nalezy podja¢, lub wyniki w zakresie efektywnosci, jakie maja zosta¢ uzyskane, gwarantowane
oszczednosci, jakie majg zosta¢ uzyskane w wyniku wdrozenia srodkéw okreslonych w umowie,
okres obowigzywania i etapy umowy, jej warunki i okres wypowiedzenia.

8 Art. 1 pkt 3 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2002 z 11.12.2018 r.
zmieniajacej dyrektywe 2012/27/UE w sprawie efektywnosci energetycznej, Dz.Urz.UE 2018 Nr L
328/210.

¢ Na terenie Polski projektem takim jest FinEERGo Dom, w ramach w Polsce oraz Austrii,
Stowacji, Rumunii i Bulgarii replikowane s3 dosdwiadczenia totewskiej sp6tki Latvian Baltic Energy
Efficiency Facility (LABEEF). Krajowymi partnerami projektu w Polsce s3 Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz Krajowa Agencja Poszanowania Energii S.A.
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(odpowiednio 5,8 1 10,6 mld euro)*”. Niekwestionowanymi liderami rynku ESCO
sa w Europie Niemcy i Francja, zaréwno pod wzgledem dojrzatosci, jak i rozwoju
rynku®®. Na przestrzeni ostatnich lat (2015-2018) w obrebie Europy rynek ESCO
najszybciej rozwija sie w Belgii, Chorwacji, Danii, Stowenii oraz Wloszech. Jedy-
nym panstwem w ramach UE, w ktérym nastgpilo wyrazne pogorszenie kondycji
rynku, byta Szwecja. W Polsce rynek ESCO, pomimo malych rozmiaréw, odnotowat
powolny wzrost w poréwnaniu do stanu z 2015 r.**

6. Perspektywa krajowa

W Polsce rynek ustug energetycznych pozostaje na niskim pozio-
mie rozwoju, pomimo bardzo duzego potencjatu oszczednosci energii w prawie
wszystkich sektorach konicowych i wielokrotnych wysitkéw podejmowanych na
szczeblu krajowym i ze strony miedzynarodowych instytucji finansowych®’. Skale
istniejacego potencjatu obrazuje fakt, ze w 2018 r. gospodarstwa domowe w Polsce
mialy 18,2% udzialu w caltkowitym krajowym zuzyciu energii (z wylaczeniem
paliw silnikowych), co stanowilo jeden z wyzszych wynikéw w UE*". Obecnie za
najwieksze koncowe zuzycie energii (ponad 47% catkowitej energii zuzywanej
w budownictwie) odpowiadajg w Polsce budynki wielorodzinne, w szczegdlnosci te
zbudowane przed 1945 rokiem*’. Réwnoczesnie szacuje sie, ze na termomoderni-
zacje czeka jeszcze okoto 210 000 budynkéw wielorodzinnych®®. Mimo to, wedtug
danych z pazdziernika 2019 r. w Polsce dziala jedynie 17 firm ESCO $wiadczacych
wszelkiego rodzaju ustugi energetyczne®®. Ich aktywnosé¢ dotychczas koncentro-
wala sie przede wszystkim na modernizacji oswietlenia ulicznego. Termomoder-
nizacja budynkéw mieszkalnych w oparciu o umowe EPC pozostaje na marginesie
podejmowanych przez ESCO dziatan*’. Wynika¢ to moze z tego, ze osiggany efekt

37

Let there be light. Energy and Technology Special Report, “The Economist” z17.1.2015 r., s. 10.
B. Boza-Kiss, A. Toleikyté, P. Bertoldi, Energy Service Market in the EU - Status review and
recommendations 2019, Scientific and Technical Report. European ESCO Market Reports series,
European Commission, Luxembourg, 2019, s. 15.

#  Ibidem, s. 12.

% B.Boza-Kiss, A. Toleikyté, P. Bertoldi, Energy Service Market in the EU..., s. 116-117.

*' W. Stanczyk, N. Altmann, A. Hirtl, M. Markov, K. Raytchev, E. Stancioff, N. Stancioff,
Evaluation of the energy efficiency potential, FInEERGo-Dom, 2020, s. 52.

*2  Ibidem, s. 54.

**  Ibidem, s. 63.

*  Lista dostepnych dostawcéw ustug energetycznych, stan z 1.11.2019 r., dostep pod adre-
sem: <https://dane.gov.pl/pl/dataset/1727,usugi-energetyczne-typu-esco-na-polskim-rynku/
resource/20398/table?page=1&per_page=50&q=8&sort=>.

*  B.Boza-Kiss, P. Bertoldi, M. Economidou, Energy Service Companies in the EU - Status review
and recommendations for further market development with a focus on Energy Performance Contracting,
Publications Office of the European Union, Luxembourg 2017, s. 150.

38

85



KPP 2/2023

Zofia Roguska

86

energetyczny, a co za tym idzie, réwniez zwrot inwestycji, jest w pelni uzalezniony
od mieszkancéw budynku, na ktérych zachowania przedsiebiorstwo ESCO nie ma
wplywu - w przeciwienstwie do inwestycji prowadzonych w ramach proceséw
technologicznych, ktére cechuje wysoki stopienr przewidywalnoéci. Wigze sie to
z niechecig ESCO do oferowania bardziej skomplikowanych ustug.

Wsréd barier dla rozwoju rynku EPC w Polsce eksperci wskazuja wiele
czynnikéw. Znajduja sie wérdd nich zaréwno kwestie dotyczace niedostatecznej
promocji dzialann ESCO i niskiego poziomu wiedzy o koncepcji oferowanych przez
nie ustug opartych na umowie EPC, jak takze bariery regulacyjne.

Podstawowym czynnikiem wplywajacym na brak pewnoéci prawnej jest
brak legalnych definicji uméw EPC i ESCO w polskim prawie, cho¢ odwotania do
nich znajduja sie w obowigzujacych juz przepisach. Artykul 6 ustawy o efektywno-
$ci energetycznej*® zobowiazuje jednostki sektora publicznego do stosowania co
najmniej dwéch ze srodkéw poprawy efektywnosci energetycznej, wéréd ktérych
wymieniono m.in. realizowanie przedsiewziecia stuzacego poprawie efektywnosci
energetycznej, nabycie nowego (badz wymiane) urzadzenia, instalacji lub pojazdu
o niskim zuzyciu energii oraz kosztach eksploatacyjnych, sporzadzenie audytu
energetycznego. Artykul 7 ustawy o efektywnosci energetycznej stanowi podstawe
prawng dla realizowania przez jednostki sektora finanséw publicznych inwestycji
w poprawe efektywnosci energetycznej na podstawie umowy EPC.

Wsréd barier regulacyjnych zwraca sie takze uwage na niepewno$¢ prawng
w obszarze podatkowym, ktéra negatywnie wplywa na zainteresowanie kontrak-
tami dlugoterminowymi. Innym istotnym czynnikiem bylo koncentrowanie sie
na kryteriach cenowych, nie zas oszczednosci energii, w ramach procedury udzie-
lania zaméwien publicznych. W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego
dodatkowe ograniczenie stanowila réwniez kwestia zaliczenia uméw EPC jako
powiekszajacych zadluzenie jednostki samorzadu terytorialnego®”. Wprowadzona
na poczatku 2021 r. nowelizacja ustawy o efektywnosci energetycznej odpowiada
na cze$c powyzszych zarzutéw, wprowadzajac do polskiego porzadku prawnego
rozwigzania precyzujace, w jakich sytuacjach umowy EPC nie maja wplywu na
zwiekszenie poziomu dtugu publicznego®®. Réwnoczesnie podkreslenia w tym kon-
tekscie wymaga okoliczno$¢, ze dla zapewnienia jak najwiekszej pewnosci prawnej
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Ustawa z 20.5.2016 r. o efektywno$ci energetycznej, t.j.: Dz.U. z 2021 r., poz. 2166, ze zm.
Zgloszenia analogicznych problemoéw ze strony wielu panistw czlonkowskich doprowadzity
do zmiany stosownych wytycznych Eurostatu. Zob. Wytyczne Eurostat z 19.9.2017 r., The Recording
of Energy Performance Contracts in government accounts, dostep pod adresem: https://ec.europa.eu/
eurostat/documents/1015035/7959867/Eurostat-Guidance-Note-Recording-Energy-Perform-Con-
tracts-Gov-Accounts.pdf.

% Art. 1 pkt 4 ustawy z 20.4.2021 r. 0 zmianie ustawy o efektywnosci energetycznej oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U., poz. 868) wprowadzajacy art. 7 ust. 3-6 ustawy o efektywnosci
energetyczne;j.
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jednostkom samorzadu terytorialnego mozliwo$¢ realizowania kontraktéw EPC
zawezono niemal wytacznie do formuty partnerstwa publiczno-prywatnego™.

7. Znaczenie i miejsce umow EPC w krajowym
systemie prawnym

W sektorze budownictwa, ktéry w UE odpowiada za 40% zuzycia
energii koncowej i 36% emisji gazéw cieplarnianych, kontrakty EPC stanowia
jeden z najwazniejszych instrumentéw ograniczenia ich negatywnego wpltywu na
$rodowisko, w szczegdlnosci w przypadku budynkéw zamieszkiwanych przez osoby
zagrozone zjawiskiem ubdstwa energetycznego. Umowy te umozliwiajag bowiem
przeprowadzenie wielkoskalowych inwestycji na rzecz poprawy efektywnosci
energetycznej oraz integracji w budynku rozwigzan OZE w sposéb zdejmujacy
z wlasciciela budynku cate ryzyko finansowe. Umozliwia to przeprowadzenie
kompleksowej termomodernizacji zkomponentem OZE nawet w tych budynkach,
ktérych wtasciciele nie byliby w stanie samodzielnie sfinansowa¢ tego rodzaju
inwestycji. Uzyskane w ten sposéb zmniejszenie energochlonnosci budynku zy-
skuje na znaczeniu w szczegélnosci w perspektywie planowanego objecia sektora
budownictwa unijnym systemem handlu emisjami, ktérego koszty w znacznej
mierze obcigza wlasnie mieszkancéw budynkéw znajdujacych sie w najstabszej
kondycji. Co istotne, doswiadczenia innych panistw cztonkowskich UE wskazuja, ze
przy odpowiednim poziomie rozwoju rynku EPC, ktéry pozwoli na wypracowanie
odpowiedniego poziomu kompetencji po stronie przedsiebiorstw ESCO, realizo-
wane przez nie inwestycje s oplacalne ekonomicznie i nie wymagaja angazowania
$rodkéw finansowych ze strony pafistwa®’.

Wydaje sie, ze ze wzgledu na swdj specyficzny charakter oraz potrzebe
zabezpieczenia obrotu prawnego zaréwno umowa EPC, jak i przedsiebiorstwo
ESCO powinny zosta¢ zdefiniowana legalnie. Cho¢ obecnie kontrakty takie moga
by¢ zawierane zaréwno przez podmioty prywatne, jak i publiczne, a obowigzujace
przepisy niekiedy wprost sie do nich odwotuja, to jednak brak pewnosci prawnej
— a niekiedy wrecz brak $§wiadomo$ci istniejacych rozwigzan — stanowi istotna
bariere dla rozwoju tego sektora ustug. Dzieje sie tak w szczegélnosci w przy-
padku budynkéw bedacych wlasnoscia jednostek samorzadu terytorialnego, zas
zamieszkiwanych przez osoby o najtrudniejszej sytuacji ekonomicznej. W tym
kontekscie rozwo6j dziatalnosci przedsiebiorstw ESCO stanowilby istotne wspar-
cie nie tylko sektora efektywnosci energetycznej i OZE, lecz takze dlugofalowe;j

4 Pewne watpliwoéci budzi, czy wprowadzone ograniczenie zawezajace realizacje inwestycji

w oparciu o kontrakt EPC wylgcznie do formuty partnerstwa publiczno-prywatnego nie jest zbyt
restrykcyjne.
¢ B.Boza-Kiss, A. Toleikyté, P. Bertoldi, Energy Service Market in the EU..., s. 15.
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strategii przeciwdzialania zjawisku ubéstwa energetycznego. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze w celu przelamania aktualnych barier dzialaniom ustawodawcy
powinny towarzyszy¢ réwniez szeroko zakrojone dziatania promocyjne wzoro-
wane na tych inicjowanych na poziomie europejskim. Powinny one by¢ kierowane
przede wszystkim do jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotéw, ktére
zaréwno sg wlascicielami budynkéw o niewykorzystanym potencjale oszczedno-
§ci, jak tez majg najtatwiejszy dostep do spéltdzielni i wspélnot mieszkaniowych
zainteresowanych taka oferta.

8. Wnioski

W zwiazku z trwajacymi na poziomie unijnym pracami legislacyj-
nymi i koncepcyjnymi zwigzanymi ze zwiekszeniem ambicji klimatycznych UE
w perspektywie 2030 i 2050 r., zwiekszenie natozonych na Polske zobowigzan
redukcyjnych jest niemal pewne. W celu wywigzania sie z nowych zobowigzan
niezbedne bedzie m.in. szersze wykorzystanie potencjalu redukcyjnego budyn-
kéw — w szczeg6lnosci uwzgledniajace fakt, ze stanowia one trwaly element naszej
rzeczywistosci. Zaréwno z perspektywy zwiekszenia udzialu OZE, jak i poprawy
efektywno$ci energetycznej budynkéw wielorodzinnych podstawowym narze-
dziem sfinansowania inwestycji o tak duzej skali, przy réwnoczesnej ochronie
sytuacji finansowej wtasciciela budynku, jest umowa EPC. Niestety, dotychczas
model ten wykorzystywany byt w Polsce jedynie $§ladowo.

W $wietle powyzszych rozwazan na pochwate zastuguje punktowe odniesie-
nie sie przez ustawodawce do probleméw podnoszonych przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Pozytywnie nalezy oceni¢ podjecie prac legislacyjnych na rzecz
uwzglednienia w polskim porzadku prawnym wytycznych Eurostat (formalnie
aktu unijnego soft law) ws. kwalifikowalnosci uméw EPC. Wskazuje to na poparcie
dla zwiekszenia wykorzystania uméw tego typu na poziomie samorzagdowym oraz
gotowos¢ do reagowania na zglaszane postulaty.

Réwnoczesnie de lege ferenda podkreslenia wymaga, ze dotychczasowe dzia-
lania podjete przez ustawodawce sg nieskuteczne z perspektywy przetamywania
barier dla funkcjonowania rynku EPCi ESCO w Polsce. Podstawowym dziataniem
w tym kontekscie powinno by¢ zapewnienie uczestnikom rynku pewnosci prawnej
zwigzanej z angazowaniem sie w ustuge o tak wysokim stopniu ryzyka finanso-
wego i technologicznego. Wprowadzenie do ustawy o efektywnosci energetycznej
definicjilegalnych umowy EPC i przedsiebiorstwa ESCO wydaje sie by¢ podstawo-
wym dzialaniem w tym obszarze - cho¢ jedynie jednym z wielu niezbednych na
drodze do dalszego rozwoju. Biorac pod uwage skale tych wyzwan oraz ich unikalny
charakter, intensyfikacja dialogu prowadzonego ze strona samorzadowa zdaje sie
by¢ niezbednym elementem wypracowania optymalnych rozwigzan prawnych.
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Streszczenie

Artykul podejmuje tematyke rozwoju odnawialnych zrédet energii w sektorze
budownictwa mieszkaniowego w kontekscie realizacji celéw klimatycznych UE.
Jednym z dotychczas niedostatecznie wykorzystywanych sposobéw odpowie-
dzi na to wyzwanie jest popularyzacja inwestycji w formule umowy z gwarancja
oszczedno$ci energii (ang. Energy Performance Contract, EPC) realizowanych przez
przedsiebiorstwa ustug energetycznych (ang. Energy Service Companies, ESCO),
proponowana przez europejskiego prawodawce. Celem artykutu jest okreslenie
funkgji, jaka w polskim systemie prawnym pelnia - a jaka powinny pelni¢ - umowy
EPCjako narzedzie realizacji celéw z zakresu poprawy efektywnosci energetycznej,
a takze promocji wykorzystania odnawialnych zrédel energii.

Stowa kluczowe: EPC, ESCO, efektywno$¢ energetyczna, OZE w budownictwie

Abstract

Article deals with the topic of RES development in the residential buildings
sector in the context of EU climate targets. One of areas which so far has been
not sufficiently used to address this challenge is popularization of investments
performed within the framework of Energy Performance Contract (EPC) by Energy
Service Companies (ESCOs), as proposed by the EU legislator. The article aims
to determine function which the EPC contracts have — and which should have -
within the Polish legal system in order to function as a tool of improving energy
efficiency and promoting RES.

Keywords: EPC, ESCO, energy efficiency, RES in buildings
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1. Wstep

Kazdy akt ludzkiej $wiadomosci ma miejsce w konkretnym czasie,
podlegajac skutkom jego uptywu. Nadmierna niepewnosé¢ w zakresie skutkéw
wlasnych dziatan zaprzecza ludzkiej racjonalnosci. Nieuchronnie prowadzi to do
uprzedmiotowienia cztowieka i pozbawienia go realnego wplywu na wlasne zycie.
W szczegélny sposéb dotyczy to relacji zwigzanych bezposrednio z jego sytuacja
spoteczno-ekonomiczng. Nieposlednie miejsce na tym polu ma kwestia podatkowa.

Koniecznoé¢ danin na rzecz panstwa jest rzecza oczywista. Podobnie
jest z potrzeba modyfikacji regulacji dotyczacych tych swiadczen. Kazda jednak
zmiana ustaw zwigzana jest z dylematem zwigzanym ze stosowaniem wtasciwych
przepiséw.

Celem niniejszego artykutu jest nakreslenie krétkiego szkicu wybranych
rozwigzan tranzytoryjnych (przejsciowych) we francuskim prawie podatkowym.
Niektére przyjete tam instytucje, przy odpowiedniej ich modyfikacji, mogtyby
stad sie inspiracja do zaproponowania bardziej akceptowalnych spotecznie unormo-
wan polskiego prawa intertemporalnego. Przyjeta metoda badawcza jest obliczona
na prezentacje wybranego obszaru z szerokiego spektrum instytucji francuskiego
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prawa podatkowego, z uwypukleniem ich niektérych cech. Z racji jednak na przy-
czynkowy charakter opracowania szczegétowa charakterystyke poszczegdlnych
rozwigzan systemowych pozostawiono dalszym badaniom nad specyfika i uzy-
tecznoécia na polskim gruncie francuskich doswiadczen prawnopodatkowych, do
ktérych ten artykul moze by¢ dodatkowym zaproszeniem.

Istotny element opracowania stanowi kontekst wybranych zasad katolic-
kiej nauki spotecznej uwypuklajacy spoteczng doniostosé dotrzymywania przez
ustawodawce podatkowego okreslonych standardéw moralnych w obszarze re-
gulacji intertemporalnych. Réwniez w tym aspekcie aktualny pozostaje sygnalny
charakter niniejszego opracowania.

2. Znaczenie faktu wywotawczego podatku

Podstawowym kryterium retroaktywnosci' we francuskim prawie
podatkowym jest fakt wywotawczy podatku (fait générateur de 'impét)>. Jego
zaistnienie determinuje zastosowanie obowigzujacej w danym czasie ustawy po-
datkowej. Zgodnie z tym zalozeniem akt normatywny bedzie retroaktywny?®,
gdy dotyczy faktéw wywotawczych podatku wczeséniejszych niz data jego wejscia
w zycie. Stan prawny obowigzujacy w momencie nastgpienia faktu wywolawczego
podatku jest decydujacy zaréwno dla okreslenia stawek podatkowych, podstawy
opodatkowania, jak i regut obliczania podatku.

Regula kierowania sie momentem wystapienia faktu wywotawczego po-
datku przy ustalaniu wlasciwego rezimu prawnego nie jest wolna od wyjatkéw.
Przykladem jest opodatkowanie transakcji pozornej. W przypadku dokonania
czynno$ci pozornej, wigzace beda regulacje podatkowe obowigzujace w momencie,
gdy czynnoéc ukryta zostala ujawniona przed administracjg, nie za$ obowigzujace
w czasie, gdy czynno$¢ prawna miata miejsce”.

! Wniniejszym artykule kwestia stosowania ustawy w czasie bedzie rozpatrywana gtéwnie

w kontekscie dzialania prawa wstecz. Pozostale obszary problematyki miedzyczasowej bedg oma-
wiane w zaleznosci od pojawiajacej sie potrzeby ukazania szerszego kontekstu prawnego. Szerzej
w sprawie ogdlnie pojetej intertemporalnosci prawa por. np. J. Mikotajewicz, Prawo intertemporalne
w patistwie prawnym, RPEiS 2015, z. 4,s.11in.

2 Por. O. Debat, La rétroactivité et le droit fiscal, “Defrenois” 2002, t. 18, s. 73-74. Ze wzgledu
na ustalone w doktrynie polskiego prawa podatkowego znaczenie terminu obowiazek podatkowy,
w dalszej czesci opracowania na okreslenie fait générateur de 'impét bede postugiwat sie wyrazeniem
»fakt wywotawczy podatku”.
®  Warto nadmieni¢, ze historycznie rzecz ujmujac, zakaz retroaktywnosci prawa stanowio-
nego posiadal juz utrwalone miejsce w tradycji rzymskiej, co najmniej od czaséw péznej Republiki,
por. np. P. Roubier, Le droit transitoire (Conflits des lois dans le temps), Paris 1960, s. 30 i n.

*  Por. O. Debat, op.cit., s 74. Moment zajscia faktu wywolawczego podatku nie jest réwniez
rozstrzygajacy na gruncie procedury podatkowe;j.
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3. Normy retrospektywne

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze normy retrospektywne
(faktycznie retroaktywne) nie modyfikuja przeszlosci, a ich efekty dotycza jedynie
czasu przyszlego, gdy tymczasem normy rzeczywiscie retroaktywne (prawnie
retroaktywne) kreuja skutki odnoszone w przysztos¢ badz modyfikujg skutki
wywolane w przesztosci przez dotychczasowe regulacje®.

We francuskim prawie podatkowym retrospektywna jest kazda norma,
ktéra znajduje zastosowanie do faktu wywotawczego podatku pézniejszego od
daty rozpoczecia jej obowiagzywania, przy czym zdarzenia realizujace jej hipoteze
mialy miejsce wczeéniej niz uzyskanie przez te norme mocy obowiazujacej. Z tego
punktu widzenia stan prawny obowiazujacy jedynie w momencie zaj$cia zachowan
bedacych przedmiotem podatku nie ma znaczenia dla ustalenia zobowigzania
podatkowego®.

Przy ekonomicznej analizie skutkéw norm podatkowych na plan pierwszy
wysuwa sie moment czynnos$ci prawnej’. W tej perspektywie retroaktywnosé
faktyczna niewatpliwie zakl6ca procesy gospodarcze. Normy obdarzone tym
przymiotem moga pozbawic¢ ekonomicznego znaczenia podjete wczesniej decyzje
podatnika®. W obszarze podatku dochodowego oznacza to koniecznoé¢ czekania
podatnikéw do ostatnich dni roku z wyborem rozwigzan prawno-gospodarczych®.
Taki stan rzeczy nie jest oczywiscie korzystny dla zadnego przedsiebiorcy.

Orzecznictwo, prébujac znalezé usprawiedliwienie dla istnienia retrospek-
tywnosci, odwoluje sie do idei ryzyka. W tym kontekscie sad apelacyjny w Paryzu
oddalit prosbe o odszkodowanie z tytulu retrospektywnej zmiany przepiséw,
uzasadniajac swa decyzje faktem, ze sytuacja prawna ksztaltowana przez ustawe
o finansach, z racji przyjetej w podatku dochodowym techniki podatkowej, nie

® Rozréznienie to wpisuje sie w podzial na szeroka i waska definicje retroaktywnosci, w ro-

zumieniu obecnym w polskim systemie prawnym, por. A. Kucharski, Podstawowe problemy dziatania
materialnego prawa podatkowego w czasie, , Toruniski Rocznik Podatkowy” 2009, s. 81in.

¢ Zkolei wliteraturze niemieckiej na okreslenie bezposredniego dziatania prawa uzywa sie
w dalszym ciagu okreslenia niewlasciwa retroakcja (lub pozorna), a wstecznie dziatanie prawa
nazywa sie retroakcjg wlasciwg, por. E. Kustra, Polityczne problemy tworzenia prawa, Torun 1994,
5. 66.
" Przez retroaktywne zmiany prawa nie sposéb kontrolowaé zachowania. ,Trudno sobie
takze wyobrazi¢ regulowanie konfliktéw w ten sposéb. Mozna nawet powiedzie¢, ze dokonywanie
retroaktywnych zmian prawa, a co za tym idzie, wsteczne stosowanie prawa w pewien sposéb po-
zostaje w logicznej sprzecznosci z pelnieniem przez prawo (...) funkeji, zwlaszcza funkcji kontroli
zachowan”, por. S. Wojtczak, Lex retro non agit. Tres¢ zasady — analiza teoretyczna, s. 8-9, http://
dspace.uni.lodz.pl (dostep 20.03.2021 r.).

®  Por. A. Kucharski, Problematyka retroaktywnosci we francuskim prawie podatkowym (zarys
tematu), ,Problemy Wspélczesnego Prawa Miedzynarodowego, Europejskiego i Poréwnawczego”
2007, 2.V, s. 144.

®  Por. A. Koztowska-Szczerba, [w:] Prawo francuskie, red. A. Machowska, K. Wojtyczek, Krakéw
2005, s. 201-202.
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jest ustabilizowana az do korica roku, a podatnik powinien ukladaé interesy majac
to na uwadze®’.

Wysitki podatnikéw w kierunku uchylenia norm retrospektywnych z powo-
laniem sie na Konstytucje nie znalazly réwniez uznania w oczach sedziéw Rady
Konstytucyjnej. Zdaniem Rady zasada nieretroaktywnosci ustaw ma znaczenie
konstytucyjne w prawie represyjnym. W przedmiocie retrospektywnosci gospo-
darczej brak jest szczegélnych ograniczen natury konstytucyjnej™.

4. Normy prawnie retroaktywne

4.1. Normy zwyczajnie retroaktywne

Analiza zagadnient dotyczacych norm zwyczajnie retroaktywnych
wymaga uprzedniej typologii norm podatkowych prawnie retroaktywnych. Re-
lewantne dla analizy tego zagadnienia bedzie wyréznienie w pierwszym rzedzie
norm: wyraznie retroaktywnych, norm sanujacych i norm interpretacyjnych.

Normy wyraznie retroaktywne sg oparte na jasno wyrazonej intencji usta-
wodawcy traktowania, w nawigzaniu do przeszlych faktéw wywotawczych obo-
wigzku podatkowego, skutkéw prawnych tych norm w taki sposéb, jakby wystapity
one przed wejsciem tych norm w zycie.

Obok norm modelowo prowadzacych do pogorszenia sytuacji prawnej podat-
nikéw, warto wymieni¢ dwie specyficzne grupy norm zwyczajnie retroaktywnych.
Pierwsza obejmuje normy, ktérych celem jest wprowadzenie korzystniejszych
rozwigzan dla podatnikéw (in favorem tributario). Druga grupe stanowig normy
pozwalajace na skuteczna walke z przestepczoscia gospodarcza. Normy wyraznie
retroaktywne in favorem moga powodowac obnizenie podatkéw czy tez wprowadze-
nie z mocg wsteczna korzystnych dla podatnikéw postanowient uméw o unikaniu
podwdéjnego opodatkowania'®. W przypadku kategorii norm wyraznie retroak-
tywnych, stanowionych w celu zapobiegania uchylaniu sie od opodatkowania, ich
wsteczna moc usprawiedliwia sie potrzeba zapewnienia realizacji zasady réwnosci
obywateli wobec prawa oraz poszanowania regut zdrowej konkurencji*®.

10

Por. E. Terre, Introduction géneralé du droit, Precis Dalloz 1998, s. 449.

' Por. decyzje Rady Konstytucyjnej z 29.12.1989 r., nr 89-268 DC, RJF 1990, nr 2.
2 Por. A. Kucharski, Problematyka retroaktywnosci..., s. 145.

**  Szerzej na temat postrzegania rozumienia obowigzku rzetelnego rozliczania podatkéw,
por. M. Cosina, Fraude fiscale, evasion fis cale, optimisation fiscal, “Droit et Patrimonie” 1995, nr 24,

s. 3-4.
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4.2. Normy sanacyjne

Koniecznos¢ pospiesznego dostosowania prawa do zmieniajgcych sie
szybko warunkéw spoteczno-gospodarczych posrednio przyczynia sie do poja-
wiania sie wiekszej liczby btedéw legislacyjnych. Che¢ ich p6zniejszej korekty
wywoluje pokuse odwolania sie do ,sanacji aktéw prawnych” z mocg wsteczng.
Taka role przypisuje sie normom sanacyjnym. Skuteczna sanacja wadliwych aktéw
prawnych wymaga, aby normy te byty bezposrednio odniesione do faktéw sprzed
daty uzyskania przez nie mocy obowigzujacej. Stad modyfikacja retroaktywna tych
norm stanowi istote ich dziatania. Moga one mie¢ range ustawowg badz wynika¢
z jednoznacznych delegacji ustawowych™.

Normy sanacyjne na gruncie prawa podatkowego sg instrumentem wzmac-
niajacym pozycje administracji podatkowej. Stuza w praktyce uprzedzaniu zamiaru
podatnikéw checacych powolywaé sie na wadliwo$¢ uprzednio wydanych aktéw
prawnych®®. Proces sanacji moze dotyczy¢ zaréwno regulacji materialnopraw-
nych, proceduralnych, jak i kompetencyjnych. Na gruncie podatkowym dzialania
ustawodawcy maja zwykle za zadanie uchronic¢ budzet przed restytucja danin
pobranych na mocy wadliwych unormowan™.

Jezeli chodzi o rodzaje norm zatwierdzajacych, to mozna wyréznié¢ normy
explicite sanacyjne i normy implicite sanacyjne.

W praktyce stosuje sie kilka technik konwalidacji wadliwych regulacji praw-
nych. W tym celu ustawodawca moze postuzyé sie tzw. metoda substytucji. Zabieg
ten polega na zastapieniu, np. rozporzadzenia, dzialajaca z moca wsteczng ustawa.
Inna technika jest przyznanie administracji mozliwosci stanowienia norm retroak-
tywnych na mocy wyraznej delegacji ustawowej'’. Osobna technikg jest retroak-
tywna ingerencja ustawodawcy w system zaskarzania aktéw administracyjnych. Ta
ostatnia metoda prowadzi do wytaczenia aktu prawnego spod kontroli sgdowej*.

Rada Konstytucyjna pod pewnymi warunkami zaakceptowatla stanowie-
nie norm sanacyjnych'’. Zdaniem Rady ustawodawca, majac na uwadze interes
og6lny, moze zmodyfikowac retroaktywnie stan normatywny, a jego swoboda jest
ograniczona przez zasade zakazujaca retroaktywnosci w obszarze norm karnych
oraz nakaz poszanowania powagi rzeczy osadzone;j*’.

Wsteczng sanacje wadliwych rozwigzan normatywnych dopuscit réwniez
Sad Kasacyjny. W orzecznictwie tego sadu pojawily sie orzeczenia, w ktérych sad

**  Por. decyzje Rady Konstytucyjnej z 9.04.1996 r., nr 96-375 DC, AJDA 1996, nr 5, s 370.
Por. A. Kucharski, Problematyka retroaktywnosci..., s. 146.

**  Por. O. Debat, op.cit., s 370.

Por. A. Kucharski, Problematyka retroaktywnosci..., s. 147.

**  Por. decyzje Rady Konstytucyjnej z 18.12.1997 r., nr 97-393 DC, RFDA 1998, nr 1, 5. 148.
¥ Por. decyzje Rady Konstytucyjnej z 22.07.1980 r., nr 90-119 DC, AJDA 1980, s. 480 i 602.
2% Por. decyzje Rady Konstytucyjnej z 29.12.1986 r., nr 86-223 DC.
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formalnie opieral rozstrzygniecie na dawnym stanie prawnym, interpretujac go
jednak w sposéb zgodny z rozwigzaniami przyjetymi w nowelizacji*'.
Przekonanie o dopuszczalnosci wstecznego konwalidowania przepiséw
podatkowych nie jest jednak akceptowane w pismiennictwie. Zwraca sie uwage na
szczeg6lnie grozna dla bezpieczeristwa prawnego podatnikéw praktyke stanowie-
nia norm implicite sanacyjnych®”. Stad Rada Stanu, wychodzac naprzeciw uwagom
zglaszanym w literaturze, wnikliwie bada regulacje, ktérym organy podatkowe
przypisuja charakter implicite sanacyjnych, poszukujac zaré6wno intencji prawo-
dawcy, jak i oceniajac, czy zakres przedmiotowy ustawy konwalidujacej rzeczywi-
$cie obejmuje zakres przedmiotowy przepiséw ,,rzekomo” konwalidowanych®.

4.3. Normy interpretacyjne

Obecnie technika sanowania rozporzadzen jest zastepowana przez
stanowienie ustaw interpretacyjnych. Stanowia one podstawe prawna dla wywie-
dzenia szczegdlnej grupy norm interpretacyjnych. Ich zadaniem jest objasnianie
sensu norm wczeéniej ustanowionych. Racjg dla pojawienia sie norm interpreta-
cyjnych jest najczesciej nieprecyzyjna redakcja przepiséw, z ktérych winny by¢
wyprowadzone normy interpretowane®”.

W doktrynie akcentuje sie watpliwosci, czy mozliwe jest ustanowienie norm
prawnych stuzacych do interpretacji wcze$niejszej ustawy tak, by nie wniosty nic
nowatorskiego do istniejagcego stanu prawnego. Obawy te nie stanowia jednak
communis opinio. Przykladowo zdaniem K. Bissara, dyspozycja interpretacyjna
podkresla nosnoé¢, jaka tekst interpretowany powinien mie¢ od poczatku®’.
W rzeczywistoéci nie chodzi o stosowanie normy interpretacyjnej, ale normy
interpretowanej. Obie one stanowia jedna dyrektywe dzialania, oparta o sens
tekstu prawnego, ktéry istniat od daty wejécia w zycie normy interpretowanej**.
Zgodnie z tg interpretacja sad winien przyjmowac je jako podstawe rozstrzygnieé
we wszystkich toczacych sie postepowaniach, w tym takze w postepowaniach
kasacyjnych. Jest to gtéwna cecha stanowigca cezure miedzy normami interpre-
tacyjnymi oraz innymi normami retroaktywnymi.

W obszarze aplikacji prawa Wojciech Morawski dostrzega niebezpieczeristwo
retroaktywnego stosowania podatkowego pogladu interpretacyjnego. Taka aplika-
cja moze zagrozi¢ ochronie prawnej intereséw jej posiadacza®’. W tym kontekscie

21

Por. T. Bonneau, La Cour de Cassation et l'application de la loi dans le temps, PUF 1990, s. 325.
Por. R. Carré de Malberg, Contribution a la theorie générale de I’Etat, Dalloz 2003, s. 56.

**  Por. decyzje Rady Stanu z 8.02.1963 r., nr 50-090 DC, Sociéte Géo, AJDA 1963, s. 279.

2% Por. A. Kucharski, Problematyka retroaktywnosci..., s. 149.

** Por. O. Debat, op.cit., s 105.

26 Por. P. Serlooten, La fiscalite des contrats d affairs, “Economica, Collection Droit Poche” 1998,
s. 25.

27

22

Por. W. Morawski, Interpretacje prawa podatkowego i celnego, Krakéw 2012, s. 72.
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autor ten przywoluje funkcjonujaca we Francji koncepcje gwarancji niezmiennosci
doktryny administracyjnej (la garantie les changements de doctrine administrative)*.

Wobec zagrozenia nieuzasadnionym przypisywaniem ustawom charakteru
retroaktywnego, Rada Stanu stosuje w tym zakresie $cista interpretacje przepi-
séw. Przyjmuje ona dyrektywe interpretacyjna, zgodnie z ktéra normy prawne
z reguly nie dzialaja wstecz. Réwniez Sad Kasacyjny odmawia zastosowania re-
troaktywnych ustaw w przypadku istnienia najmniejszych watpliwosci co do
intencji ustawodawcy*’.

W pi$miennictwie dostrzega sie pewnga uzyteczno$¢ norm interpretacyj-
nych. Ich czeste zastosowanie w prawie podatkowym prébuje sie usprawiedli-
wi¢ faktem, iz rzadzace podatkami mechanizmy ekonomii podlegaja istotnej
komplikacji. Kompleksowo$¢ problematyki fiskalnej taczy sie z mnozeniem ilosci
tekstéw prawnych, a to niesie za soba degradacje jakosci i precyzji uchwalanych
ustaw’’. W tej sytuacji normy interpretacyjne, w pewnych okolicznoséciach, moga
przyczyniaé sie do zaspokojenia potrzeby bezpieczenistwa prawnego, poprzez
rozstrzygniecie na korzys¢ podatnikéw pojawiajacych sie watpliwosci®'. Podjeta
w ten spos6b przez nie interwencja w systemie prawa jest szybsza niz interwencja
orzecznictwa®”.

Jednoczesnie w literaturze zwraca si¢ uwage na pokuse naduzywania for-
muly unormowan interpretacyjnych. W tym kontekscie w pi§miennictwie wspo-
mina sie o ,normach falszywie interpretacyjnych”, czyli posiadajacych jedynie
pozory charakteru interpretacyjnego®’. Potwierdza to analiza, zgodnie z ktéra
dyrektywy konwalidujgce btednga praktyke organéw skarbowych maja czesto cha-
rakter norm falszywie interpretacyjnych, co moze by¢ podstawa podwazenia
zaufania podatnikéw do systemu podatkowego®”.

5. Ograniczenia wstecznego stosowania prawa
represyjnego

Ograniczenia wstecznego stosowania prawa obowiazuja w obszarze
sankcji karnych. W pierwszym rzedzie wynikaja one z Deklaracji Praw Czlowieka
iObywatelaz 1789 r., ktéra nalezy do obszaru prawa konstytucyjnego. Ograniczenie

?%  Ibidem.
?®  Por. orzeczenie Sadu Kasacyjnego z 7.04.1992 r., nr 652P, RJF 1992, nr 5, s. 758.
8¢ Por. A. Kucharski, Problematyka retroaktywnosci..., s. 152.
Por. J. Turot, Les lois fiscales retroactivés, RJF 1990, nr 10, s. 655in.

32 Por. O. Debat, op.cit., s 110.

3 P. Amselek, Les mécanismes régulateurs du droit en France, “Droit Fiscal” 1983, nr 40,
s.1176-1177.

3% Por. Rapport de commission sur Lamélioration des rapports entre les citoyens et les administrations
fiscales..., La Documentation francaise, 1986, s. 47 1 48, “Droit Fiscal” 1987, nr 21 3, s. 51.

31
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stanowienia sankcji karnych rozszerza sie w pismiennictwie na generalny zakaz
stosowania wstecz norm o charakterze represyjnym. W oczach L. Philipa poste-
pujaca asymilacja sankgcji fiskalnych i sankcji karnych stanowi jeden z elementéw
wspolczesnego prawa fiskalnego®. Potwierdzeniem tej tendencji jest fakt, ze od
1982 r. Rada Konstytucyjna stosuje art. VIII Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela
wobec sankcji podatkowych. W opinii Rady wspomniany przepis dotyczy kazdego
rodzaju kary, nawet jezeli jest ona wymierzana przez wtadze administracyjna®®.

Wasko rozumiany zakaz wstecznego dzialania sankcji w prawie podatkowym
znajduje umocowanie w konstytucyjnym zakazie wstecznego dziatania unormowan
represyjnych®”. Wyltaczone s3 z tego §wiadczenia majace charakter odszkodowan
pienieznych. To wyklucza kwalifikacje jako represyjnego, np. przepisu przewi-
dujacego odsetki za opdznienie w uregulowaniu $wiadczen publicznoprawnych.

W opinii Rady Stanu unormowania podatkowe wyposazone w moc wsteczng
nie moga pociaga¢ za soba retroaktywnego dziatania sankcji podatkowych. Stano-
wisko to podzielit Sad Kasacyjny®®. Stanowi to punkt wyjscia dla krytyki pogladéw
dopuszczajacych uchwalenie, ze skutkiem wstecznym, prawa sanujacego wadliwe
procedury kontroli podatkowe;j.

6. Szkic na temat znaczenia wybranych perspektyw
katolickiej refleksji spolecznej na gruncie prawa
intertemporalnego

Normy dotyczace zycia spotecznego nie moga by¢ oderwane od stu-
zacej spoleczeristwu moralnosci opartej na prawdzie oraz lex naturalis. Do ta-
kich norm nalezg réwniez podatkowe normy prawne, w tym intertemporalne. Ta
ostatnia grupa ma o tyle szczegdlne znaczenie praktyczne, ze trudno zaplanowaé
sensowne dzialania gospodarcze bez dostatecznego stopnia pewnoéci w przed-
miocie stabilnoéci i sp6jnosci temporalnej regulacji prawnych, w szczegélnosci
o charakterze ingerencyjnym.

W obszarze nauczania katolickiego role naukowej refleksji nad moralnoscia
spoteczna petni katolicka nauka spoleczna. Pragnac zawezi¢ ponizsze rozwazania
do elementéw fundamentalnych, jako punkt odniesienia, przyjeto jedynie pod-
stawowe zasady wypracowane w ramach jej obszaru. Ich syntetyczne odniesienie

8 Por. L. Philip, Les fondaments constitutionnels des finances publiques, “Economica, Poche

Finances publiques” 1995, s. 54 in.

3¢ Por. A. Kucharski, Problematyka retroaktywnosci..., s. 157.

37 Por. decyzje Rady Konstytucyjnejz 30.12.1982 r., nr 82-155 DC, , Droit Fiscal” 1983, nr 2-3,
s. 47.

%8 Por. orzeczenie Sadu Kasacyjnego z 7.11.1989 ., nr 88-12 059, M. Daloz, , Droit Fiscal” 1989,
nr 52, c. 2533.
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do elementéw natury prawnopodatkowej pozwoli przynajmniej zarysowac klimat
niektérych wyzwan moralnych stawianych wobec prawa, w tym intertemporalnego
prawa podatkowego.

6.1. Rys wybranych zasad katolickiej nauki spotecznej

W toku ksztaltowania sie refleksji spotecznej pewne dyrektywy zo-
staly odczytane jako fundamentalne. Rolg tak zdefiniowanych fundamentéw jest
ochrona podstawowych wartosci. W tym kontekscie niezbedne jest przynajmniej
zasygnalizowanie pieciu podstawowych zasad: personalizmu, solidarnosci, po-
mocniczosci, dobra wspélnego i sprawiedliwosci.

Zgodnie z zasada personalizmu osobowa godno$¢ cztowieka jest podstawa
wszystkich instytucji i narzedzi spolecznych. Zerwanie przez ustawodawce z za-
kotwiczeniem systemu fiskalnego w ludzkiej godnosci nieuchronnie prowadzi do
pojawienia sie ukrytej lub jawnej formy totalitaryzmu. Zasada personalizmu to
przede wszystkim ,,zasada troski o dobro i rozw6j cztowieka, o pelng integracje
osoby ludzkiej, dokonujacy sie na wszystkich mozliwych poziomach jej bytowa-
nia”*°. Stad u podstaw niepowtarzalnosci i nieredukowalnosci czlowieka lezy
jego doswiadczenie moralne, konfrontowanie sie z przezywaniem przez niego jego
osobowej transcendencji*’.

Zasada solidarnosci uswiadamia fakt wspétzaleznosci ludzi, pojmowanej
— w omawianym obszarze — jako system determinujacy stosunki ekonomiczne
i przyjetej jako kategoria moralna. ,Na tak rozumiang wspoélzaleznosé wtasciwa
odpowiedzig - jako postawa moralna i spoteczna, jako «cnota» — jest solidar-
nosé (...)". Jest to ,mocna i trwala wola angazowania sie na rzecz dobra wspélnego,
czyli dobra wszystkich i kazdego, wszyscy bowiem jestesmy naprawde odpowie-
dzialni za wszystkich”*". Praktykowanie tak rozumianej solidarnosci miedzyludz-
kiej jest mozliwe jedynie w atmosferze pelnego uznania podmiotowosci drugiego
czlowieka. Oznacza to okreslone obowiazki, w tym publicznoprawne. Stad ci,
ktérzy ,posiadaja wieksze znaczenie (...) winni poczuwac sie do odpowiedzialno-
$ci za stabszych i by¢ gotowi do dzielenia z nimi tego, co posiadaja. Stabsi ze swej
strony, postepujac w tym samym duchu solidarnosci, nie powinni przyjmowac
postawy czysto biernej lub niszczacej tkanke spoteczng, ale dopominajac sie o swoje
stuszne prawa, winni ré6wniez dawac¢ swéj nalezny wktad w dobro wspélne. Grupy

39

Por. J. Majka, Czlowiek w spoleczeristwie [w:] O Bogu i o cztowieku, red. M. Finke, t. I, War-
szawa 1968, s. 237-238.

% Por. P. Mrzygtéd, Personalizm teologikalny ks. Jézefa Majki, Studium filozoficzno-spoleczne,
Wroctaw 2009, s. 110.

*1 Por. Jan Pawet II, Encyklika Sollicitudo rei socialis, (14.12.1987), ,Acta Apostolicae Sedis”
80 (1988), nr 38-40.
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posrednie za$ nie powinny egoistycznie popiera¢ wlasnych intereséw, ale szanowac
interesy drugich” **.

Harmonijnie przebiegajace zycie spoteczne nie jest mozliwe bez aplikacji
zasady subsydiarno$ci. W ujeciu prawnym jej najbardziej podstawowym zalozeniem
jest to, ze grupy wieksze (o szerszych celach):

+ nie powinny przejmowac zadan grup mniejszych, o celach bar-
dziej szczegétowych,

+ powinny spelnia¢ tylko takie zadania, z ktérymi grupy mniejsze
nie moga sobie poradzi¢ samodzielnie,

« powinny pomagaé mniejszym w osigganiu ich cel6w*’.

Zasada ta zostata rozwinieta w encyklice Rerum Novarum Leona XIII**, a na-
stepnie w encyklice Piusa XI Quadregessimo Anno®®. Poszukiwano w niej réwnowagi
miedzy regula nieingerencji panistwa i koniecznoscig podejmowania interwencji dla
dobra stabszych®. W jej swietle patistwo nie powinno pochtaniaé stusznej samo-
dzielno$ci jednostki ani rodziny, a troska o dobro powszechne jest dla wladzy nie
tylko prawem najwyzszym, ale tez zrédtem i celem®”. Stad w sytuacji wymagajacej
ochrony wlasciwie pojetego dobra wspélnego, w braku innych s§rodkéw zaradczych,
nalezy uciec sie do wladzy publicznej. Bowiem jedynie ochrona prawdziwego dobra
wspdlnego upowaznia wladze publiczng do interwengji.

W mysl zasady dobra wspélnego celem spotecznosci jest stwarzanie wa-
runkéw dla integralnego rozwoju czlowieka (w tym podatnika, jak i adresatéw
panistwowych beneficjéw). Chodzi zatem o sume warunkéw zycia spolecznego,
ktére badz zrzeszeniom, badz poszczegdlnym cztonkom spoleczeristwa pozwalaja
osigga¢ petniej i tatwiej wtasng doskonatosé*®. W tym ujeciu porzadek prawny
swinien by¢ nastawiony nieustannie na dobro o0s6b, poniewaz od ich porzadku
winien by¢ uzalezniony porzadek rzeczy, a nie na odwré6t”*®. Widoczna jest tutaj
dominacja dobra osoby ludzkiej i jej prawdziwego rozwoju nad zalozeniami spo-
teczno-gospodarczymi. W ten sposéb bonum commune obejmuje zaréwno poszano-
wanie osoby jako takiej (w tym wolno$ci sumienia, ochrony zycia prywatnego oraz

2 Ibidem.

**  Por. W. Springer, Subsydiarnos¢ jako zasada ustrojowa w panstwie federalnym — cztonku Unii
Europejskiej (na przyktadzie REN) [w:] Subsydiarnos¢, Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego,
red. D. Milczarek, Warszawa 1996, s. 111.

44 Leon XIII, Rerum novarum (15.05.1891), , Acta Leonis” 11 (1892).

**  Pius XI, Encyklika Quadragesimo Anno (15 maja 1931), ,Acta Apostolicae Sedis” 23 (1931),
nr8lin.

*® Por. A. Krasnowolski, Subsydiarnos¢ w prawie i w praktyce samorzgdowej [w:] Biuro Analiz
i Dokumentacji, Zespét Analiz i Opracowan Tematycznych, Subsydiarnosé¢ w prawie i w praktyce
samorzqgdowej, Warszawa 2012, s. 3.

47 Por. Leon XIII, Rerum novarum (15.05.1891), ,Acta Leonis” 11 (1892), cz. II, nr II.1.

*®  Por. Sobér Watykanski II, Konstytucja duszpasterska o Kosciele w swiecie wspétczesnym,
Gaudium et spes, (7 grudnia 1965), Wroctaw 2005, nr 26.

*®  Ibidem.
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sprawiedliwej wolno$ci), jak i dobrobyt i rozwéj spolecznosci (wraz z zapewnieniem
wymogéw niezbednych do prowadzenia zycia prawdziwie ludzkiego) oraz pokéj
i bezpieczenstwo®’.

Katolickie nauczanie moralne nawoluje do poszanowania klasycznych form
sprawiedliwosci: chodzi o sprawiedliwo$é wymienna, rozdzielcza i legalna®.
W uyjeciu spolecznym coraz wiekszego znaczenia nabiera jednak sprawiedliwosé¢
spoleczna®, ktéra reprezentuje prawdziwy rozwdj sprawiedliwoéci generalnej
(regulujacej stosunki spoteczne zgodnie z kryterium przestrzegania prawa)®®.
Zdaniem papieza Piusa XI ,podstawg sprawiedliwos$ci spolecznej jest to, by od
kazdego czlowieka wymagac wszystkiego tego, co konieczne dla wspélnego do-
bra”**. W praktyce fiskalnej oznacza to, ze sprawiedliwe opodatkowanie zapewnia:

+  powszechno$c,

+  réwnomierno$¢, przejawiajaca sie w poréwnywalnym opodatko-
waniu podobnych zjawisk gospodarczych,

+  wystarczajacy poziom fiskalizacji dla dostarczenie dochodéw
budzetowych, z uwzglednieniem opcji dla ubogich,

+  wyréwnanie socjalne, polegajace na solidarnosci bogatych z mniej
zamoznymi przez ponoszenie odpowiednio wyzszych obcigzen
publicznoprawnych®’.

W tym znaczeniu sprawiedliwo$¢, pojeta jako zasada spoleczna, jest racja
istnienia kazdej spolecznosci. Bez niej naruszone zostaja stosunki miedzy party-
cypantami i gubi sie orientacja spotecznosci oraz poszczegélnych jednostek na to,
co dobre, piekne i stuszne®®.

%¢  Por. Katechizm Kosciota Katolickiego, Poznati 2002, nr 1907-1909.

5t Ibidem, nr 2411.

2 Por. ibidem, nr 1928-1942, 2425-2449, 2832; Pius XI, Encyklika Divini Redemptoris, ,Acta
Apostolicae Sedis” 29 (1937), nr 92.

%% Por. Papieska Rada, Iustitia et Pax, Kompendium Nauki Spolecznej Kosciola, Kielce 2005, nr
201.

" Por. Pius X1, Encyklika Divini Redemptoris, nr 51. Realizacje pojecia tak rozumianego dobra
wspélnego, uzaleznit Papiez Jan Pawel II od spetnienia takich warunkéw jak: prawo do zaspoko-
jenia potrzeb materialnych, gwarancje wolnosci w podstawowych zakresach i ochrone stosunkéw
istotnych dla uczestnictwa w zyciu spoleczenstwa, por. Kosciét wobec wspéiczesnych problemow zycia
gospodarczego. Spoteczne dokumenty episkopatow, red. S. Fel, J. Kupny, Lublin 2002, s. 51.

%5 Por. J. Wiemeyer, Podatki jako problem etyczno-spoteczny [w:] Katolicka nauka spoteczna,
Podstawowe zagadnienia z zycia gospodarczego, red. J. Kupny, S. Fel, Katowice 2003, s. 190.

%6 Por. J. Majka, Chrzescijaristwo a wyzwolenie cztowieka. Wstep do , Instrukcji o chrzescijariskiej
wolnosciiwyzwoleniu [w:] Kongregacja Nauki Wiary, Instrukcji o chrze$cijatiskiej wolnosci i wyzwoleniu,
Wroctaw 1986, s. 17. Sprawiedliwo$¢ obok ukierunkowania na realizacje porzadku dobra wspélnego
ma zwigzek z miloscig. Ta ostatnia uzdalnia do praktykowania sprawiedliwosci. W tym sensie
mitosierdzie dopelnia sprawiedliwos¢ spoleczng i ja uprzedza, por. W. Wesoty, Sprawiedliwosé
w nauczaniu Kosciota katolickiego, ,Studia Warminskie”, XLVII (2010), s. 301.
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6.2. Kontekst zmian intertemporalnych we francuskim prawie
podatkowym na tle szkicu dotyczacego przywotanych
pryncypiéw moralnej refleksji spotecznej

Zmiany w prawie podatkowym jako element systemu gospodarczego
nie moga niszczy¢ tkanki obywatelskiej spoleczeristwa (w tym inicjatywy przed-
siebiorczosci obywateli) czy rodzi¢ biernos¢ obywatela wobec niepewnego jutra.
W tym ujeciu nieprzemyslana ingerencja pafistwa w omawianym obszarze moze
prowadzi¢ do zaprzeczenia gospodarczego aspektu ludzkiej wolno$ci, bedacej obok
samo$wiadomosci i zdolnosci poznania prawdy, fundamentem naturalnej godno-
$ci kazdego cztowieka®. Stad nie ulega watpliwosci, ze interwencja gospodarcza
panstwa ,winna by¢ tak wykonywana, aby nie hamowata wolnosci dziatania oséb
prywatnych, lecz przeciwnie, aby ja zwiekszata”®. W tym znaczeniu prawny
porzadek panistwa powinien by¢ ekspresja spotecznej moralnosci politycznej,
dajac odpowiedz na pytanie: na ile paristwo stuzy obywatelowi, a na ile obywatel
panstwu®’?

Sytuacja godna pochwaly jest ustabilizowany moment czasowy, z ktérym
wiaze sie aplikacja ustawy podatkowej. Funkcjonowanie samej koncepcji faktu
wywolawczego podatku jest istotnym krokiem w kierunku stabilizacji sytuacji
prawnej podatnika, co wspélgra zaréwno z zasadami sprawiedliwosci, jak i obo-
wigzkiem poszanowania dobra wspdlnego. Niepewnos¢ w przedmiocie statego
Iacznika intertemporalnego regulacji podatkowych nie moze budowa¢ poczucia
pewnosci obrotu prawnego i powigzanego z nim bonum commune.

Tolerowanie oddzialywania norm faktycznie retroaktywnych na uksztal-
towane juz sytuacje prawne moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci. Zagadnienie
to wymaga wywazenia racji pomiedzy: potrzeba funkcjonalnej zmiany przepiséw
podatkowych a konicznoscig poszanowania stabilizacji sytuacji gospodarczej
zwigzanej z dokonaniem racjonalnych zalozen gospodarczych. Stad retrospekcja
nie moze by¢ skutecznie wsparta jedynie ogélna formuta bezrefleksyjnie odwo-
tujaca sie do idei ryzyka. Konieczne jest szersze spojrzenie, uwzgledniajace cala
palete przywotanych wczeéniej zasad etycznych, w tym personalizmu i proporcjo-
nalnosci, tak aby powiazanie przysztych skutkéw prawnych z osadzonym w prze-
szlosci stanem faktycznym nie podwazylo w obywatelach zaufania do panstwa
istanowionego przez nie prawa. Szczegélnie istotne jest pozostawienie mozliwosci
wyboru réznych form opodatkowania oraz zachowanie odpowiedniej vacatio legis
dla nowych regulacji. Nalezy pamieta¢, ze naruszanie ekonomicznego znaczenia

7 Por. A. Kucharski, Wybrane zagadnienia prawnopodatkowe w kontekscie szkicu wskazan kato-

lickiej nauki spotecznej, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2018, nr 2, s. 8.

%8 Por. Jan XXIIL, Encyklika Pacem in terris, ,Acta Apostolicae Sedis” 55 (1963), nr 65.

%% Por. M. Smolak, Uzasadnienie sqdowe jako argumentacja z moralnosci politycznej, Krakéw
2003, s. 32-33.
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wczesniejszych decyzji gospodarczych zawsze bedzie rodzilo poczucie glebokiej
nieufno$ci wobec przyszlych poczynan panistwa, kladac sie cieniem na budowanie
solidarnosci obywatelskiej oraz wspélnoty narodowe;j.

Z oczywistym uznaniem nalezy przyja¢ wszelka dezaprobate dla norm praw-
nie retroaktywnych o charakterze ingerencyjnym. Dekretowanie z moca wsteczna
negatywnych dla podatnikéw skutkéw prawnych nie koresponduje z zadna z wcze-
$niej wymienionych zasad moralnosci spotecznej, bedac klasycznym przektadem
naruszenia formuly lex retro non agit.

Omawiane w artykule wsteczne konwalidowanie obarczonych wada aktéw
prawnych nie powinno odbywac¢ sie z naruszeniem®® powstatych juz skutkéw
prawnych. Dotyczy to zaréwno norm sanacyjnych, jak i interpretacyjnych. W obu
przypadkach istnieje powazne niebezpieczenistwo pogwalcenia przywotanych
wczedniej zasad regulujacych zycie spoteczno-gospodarcze. Nie sposéb utrzy-
mywac tezy o szacunku dla godnosci ludzkiej, jezeli dokonane wczesniej wybory
ekonomiczne, na mocy pézniej wydanych przepiséw, podlegaja zgola innej inter-
pretacji niz w czasie ich dokonania. Tego typu praktyka w istocie nie ré6zni sie od
wprowadzania norm wprost (prawnie) retroaktywnych, odwotujac sie przy tym
do bardziej ucigzliwej (oraz trudniejszej do poddania spotecznej kontroli) metody.
Usprawiedliwieniem dla retroaktywnej sanacji niekorzystnej dla podatnikéw
interpretacji nie moze by¢ réwniez praktyka organéw skarbowych, jezeli nie znaj-
duje ona jednoznacznego oparcia w dotychczasowych regulacjach podatkowych.
Wymaga tego poszanowanie dla znaczenia Zyciowego wczeséniejszych wybordéw
ekonomicznych podatnikéw. Przedstawiciele wladz wykonawczych powinni bo-
wiem wydawacé decyzje ,zgodnie z prawem, posiadajac dobra znajomos¢ ustaw
oraz po dokladnym zbadaniu wszystkich okolicznosci. (...) Konieczne do tego
jest szczegblowe okreslenie praw i obowigzkéw wigzacych obywateli z wtadzami
panstwowymi oraz wyrazne stwierdzenie, ze zasadniczym zadaniem tych wladz
jest uznawanie, poszanowanie, uzgadnianie, ochrona oraz rozwijanie praw i obo-
wigzkéw obywateli”®".

7. Podsumowanie

Przedstawiony ponizej rys wybranych instytucji z zakresu francu-
skiego prawa tranzytoryjnego potwierdza znaczenie stosowania w praktyce nale-
zycie przemyslanych instytucji prawnych. Za przyktad moze postuzy¢ chociazby
uzyteczna konstrukcja faktu wywolawczego podatku (fait générateur de I'impot),

% Rzecz jasna, na niekorzys¢ obywateli.

% Por. Jan XXIII, Encyklika Pacem in terris, nr 691 77.
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stanowigca istotng pomoc w okresleniu wtaéciwych temporalnie norm prawnych®.
Taki stan rzeczy jest sytuacja wysoce pozadang z punktu widzenia zasady zaufania
obywatela do paiistwa®. Inng grupe stanowia normy interpretacyjne i sanacyjne.
Powinny one pelnié role mechanizmu ksztaltowania wykladnijedynie pro futuro,
a przy ich stanowieniu winny by¢ zachowane utrwalone rudymenty konstytucyjne.
Ostatecznie bowiem rozstrzyganie watpliwosci przez stanowienie czytelnego
iuczciwego prawa wydaje sie rozwigzaniem efektywniejszym niz zdawanie sie na
zmudny proces ksztaltowania sie linii orzeczniczych, zwykle poprzedzony ciggiem
rozbieznych rozstrzygniec judykatury.

Z punktu widzenia katolickiej nauki spotecznej problematyka podatkowa
to jedno z zagadnienn w ramach szeroko pojetej relacji — odniesienia obywatela
do panstwa. W panstwach demokratycznych stosunek do ptacenia podatkéw
niejednokrotnie ujawnia rzeczywiste odniesienie jednostki do spoteczenistwa,
a brak szerokiej spolecznej refleksji w tym obszarze moze prowadzi¢ do postaw
skrajnych. ,Zbieranie podatkéw i wydatki publiczne nabieraja fundamentalnej wagi
ekonomicznej dla kazdej wspdlnoty obywatelskiej i politycznej; celem do ktérego
winno sie zdgzad, jest system danin publicznych, bedacy takze narzedziem rozwoju
i solidarnosci. Sprawiedliwy, skuteczny i wydajny system finanséw publicznych
daje dobre wyniki w dziedzinie ekonomii, poniewaz wspiera rozwdj zatrudnienia,
podtrzymuje dzialalnosé przedsiebiorcza oraz inicjatywy bezdochodowe, zwieksza
tez wiarygodno$¢ panstwa jako gwaranta systeméw ochrony ubezpieczen spotecz-
nych, szczegdlnie nastawionych na ochrone najstabszych” oraz promocje i wsparcie
rodziny jako fundamentu kazdej ziemskiej spotecznosci®.

Orzecznictwo

Decyzja Rady Stanu z 8.02.1963 r., nr 50-090 DC, Sociéte Géo, AJDA 1963.

Decyzja Rady Konstytucyjnej z 22.07.1980 r., nr 90-119 DC, AJDA 1980.

Decyzja Rady Konstytucyjnej z 30.12.1982 r., nr 82-155 DC, Droit fiscal 1983, nr 2-3.
Decyzja Rady Konstytucyjnej z 29.12.1986 r., nr 86-223 DC.

2 Analiza prawa francuskiego prowadzi do wniosku, ze kryterium generalnego podatkowego

tacznika czasowego winno posiadaé¢ przymiot uniwersalnosci, stuzac skutecznie rozwigzywaniu
sytuacji kolizyjnych. Oznacza to spelnienie wymagania spéjnej koncepcji, posiadajacej cechy uznane
z punktu widzenia wartosci respektowanych przez teorie i praktyke danej dziedziny prawa. W tym
kontekscie - na gruncie polskiego materialnego prawa podatkowego — szczegélnie uzasadniony
wydaje sie moment powstania obowigzku podatkowego, por. A. Kucharski, Podstawowe problemy
dziatania..., s. 131-133.

% Precyzja w zakresie ustalenia adekwatnego t3cznika czasowego, pomaga w przygotowa-
niu sie podatnikéw na zmiane prawa. Po czesci zabezpiecza to przed nadmiernym szafowaniem
kryterium interesu ogélnego, jako quasi usprawiedliwienia dla stanowienia norm rzutujacych na
ustalong juz sytuacje prawno-faktyczna podatnikéw.

4 Papieska Rada lustitia et Pax, nr 355.
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Streszczenie

Przedmiotem artykulu jest syntetyczna charakterystyka niektérych instytucji
francuskiego podatkowego prawa intertemporalnego w kontekscie zagadnienia
dzialania prawa podatkowego wstecz. Zagadnienie to jest ukazane na tle wybranych
tez katolickiej refleksji spotecznej. Takie ujecie tematu jest obliczone na uwypu-
klenie moralnego aspektu niektérych rozwigzan przyjetych w rzeczonej materii
w prawie francuskim, z jednoczesnym podkresleniem wspélczesnego znaczenia
fundamentalnych zasad lezacych u podstaw katolickiej etyki spotecznej. Rola tej
ostatniej jest tym wieksza, im donio$lejsze jest znaczenie danej dziedziny w zyciu
obywateli. Podatki zawsze nalezaly do zagadnien znajdujacych sie w centrum
spolecznego zainteresowania, stad waga rozwiazan przyjetych w tym obszarze
w prawie francuskim, réwniez dla praktyki polskiego fiskusa.

Stowa kluczowe: etyka, podatki, prawo intertemporalne

Summary

The subject of the article is a synthetic description of some institutions of French
intertemporal tax law in the context of the issue of retroactive tax law. This issue
is presented against the background of selected theses of Catholic social reflection.
Such an approach to the subject is calculated to emphasize the moral aspect of some
solutions adopted in the matter in French law, while emphasizing the contemporary
importance of the fundamental principles underlying Catholic social ethics. The
role of the latter is the greater the more important is the importance of a given
field in the lives of citizens. Taxes have always been at the center of social interest,
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hence the importance of solutions adopted in this area in French law, also for the

practice of the Polish tax authorities.

Keywords: ethics, taxes, intertemporal law
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